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Tutkimuksessa analysoidaan Euroopan unionin jäsenmaista 
Espanjan, Ison-Britannian, Saksan, Ruotsin, Suomen ja Tanskan 
eläkestrategiaraporttien muotoutumista niiden historian ja 
institutionaalisen perinnön polkuriippuvuuksien sekä EU:n 
liberaalin hallinnan eli avoimen koordinaatiomenetelmän 
tuloksena. Vertailumaiden eläkepolitiikan historiallis-
institutionaalinen analyysi saa kuitenkin tutkimuksessa 
pääpainon. Tutkimuksessa eritellään EU:n avoimen 
koordinaation strategiaa ja sen tavoitteita. Lisäksi analysoidaan 
EU-komission ja -neuvoston vertailumaiden eläkestrategioita 
arvioivaa yhteisraporttia ja sitä, minkä maiden eläkestrategiat EU 
nimeää raportissaan parhaiksi ja mitkä ongelmallisiksi ja millä 
perusteilla. Erityisesti huomiota kiinnitetään eläkejärjestelmien 
talouspoliittisen ja sosiaalipoliittisen funktion väliseen suhteeseen 
sekä verrataan yhteisraporttia jälkikansalliseen työkykyä 
korostavaan schumpeterilaisen kilpailuvaltion ideaalityyppiin. 
Historiallisen institutionalismin ja polkuriippuvuuden avulla 
osoitetaan, että vaikka vertailumaiden eläkejärjestelmiin on tehty 
muutoksia, järjestelmien tietyt perusrakenteet ovat säilyneet. 
Kaikki vertailumaat ovat edeltä käsin tehneet eläketurvaansa 
ne muutokset, jotka EU eläkestrategiaraporteissa on asettanut 
jäsenmaiden eläketurvan tavoitteiksi. Vertailumaat ovat 
uudistaneet eläketurvaansa niin, että niiden eläketurvassa 
havaitaan selvä siirtymä keynesiläisestä hyvinvointivaltiosta 
työkykyä painottavaa schumpeterilaista kilpailuvaltiota kohti. 
Tutkimuksen mukaan EU:lla ei ole ollut kovin paljon vaikutusta 
vertailumaiden eläkejärjestelmiin, vaan kilpailuvaltioparadigma 
antaa paremmat edellytykset maiden eläkemuutosten 
ymmärtämiseen kuin perinteiset integraatioteoriat. Kysymys 
onkin enemmän koko kapitalismin uudesta säätelytavasta 
kuin Euroopan integraatioprosessista.
Avainsanat: historiallinen institutionalismi, hyvinvointivaltio, 
kilpailuvaltio, sosiaalipolitiikka, talouspolitiikka, eläkepolitiikka, 
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Sammandrag
Niemelä H. Salminen K. Formningen av de nationella pensionsstrategierna 
och Europeiska unionens öppna samordningsmetod. Helsingfors: FPA, Social 
trygghet och hälsa: undersökningar 104, 2009. 215 s. ISBN 978-951-669-811-6 
(hft.), 978-951-669-812-3 (pdf).
Undersökningen analyserar utformningen av 
pensionsstrategirapporterna från EU:s medlemsländer Spanien, 
Storbritannien, Tyskland, Sverige, Finland och Danmark som 
ett resultat av deras historiska och institutionellt betingade 
spårberoende samt EU:s liberala kontroll, dvs. den öppna 
samordningsmetoden. Undersökningen lägger dock huvudvikten 
vid en historisk-institutionell analys av de jämförda ländernas 
pensionspolitik. I undersökningen specificeras EU:s strategi 
för öppen samordning samt strategins mål. Dessutom 
analyseras EU-kommissionens och rådets samrapport för 
bedömning av de jämförda ländernas pensionsstrategier 
samt vilka länder som i EU:s rapport anses vara de bästa och 
i vilka länder det finns problem samt hur man kommit fram 
till dessa bedömningar. Särskild uppmärksamhet fästs vid 
förhållandet mellan pensionssystemens ekonomisk-politiska 
och socialpolitiska funktioner. Dessutom jämförs samrapporten 
med idealtypen för en postnationell schumpeteriansk 
konkurrensstat. Med hjälp av den historiska institutionalismen 
och spårberoende påvisas att vissa grundläggande strukturer 
i de jämförda ländernas pensionssystem har bevarats trots 
genomförda reformer. Samtliga medlemsländer hade redan 
tidigare genomfört de pensionstrygghetsreformer som EU 
i sina pensionsstrategirapporter ställt upp som mål för 
medlemsländernas pensionsskydd. De jämförda länderna hade 
reformerat sin pensionstrygghet på så vis att man kan skönja 
en klar förskjutning från en keynesiansk välfärdsstat till en 
schumpeteriansk konkurrensstat som betonar arbetsförmågan. 
Enligt undersökningen har EU inte haft särskilt stort 
inflytande på de jämförda ländernas pensionssystem, utan 
konkurrensstatsparadigmet ger bättre förutsättningar för en 
förståelse av ländernas pensionsreformer än de traditionella 
integrationsteorierna. Det är i högre grad en fråga om ett 
nytt sätt att reglera hela kapitalismen än om en europeisk 
integrationsprocess. – Sammanfattning s. 187–192.
Nyckelord: historisk institutionalism, välfärdsstaten, 
konkurrensstaten, socialpolitik, ekonomiska 
politiken, pensionspolitik, pensionssystem, den öppna 
samordningsmetoden
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Abstract
Niemelä H, Salminen K. Making of national pension strategies and the 
European Union open method of co-operation. Helsinki: The Social Insurance 
Institution, Finland, Studies in social security and health 104, 2009. 215 pp. 
ISBN 978-951-669-811-6 (print), 978-951-669-812-3 (pdf).
This study analyses the making of pension strategy reports for 
the EU Member States Spain, the United Kingdom, Germany, 
Sweden, Finland and Denmark as the outcome of the pathway 
dependencies of their history and institutional legacy, and of 
the liberal administration or open co-ordination method of 
the European Union. However, the main emphasis in the study 
is on historical-institutional analysis of pension policy in the 
reference countries. The study analyses the strategy of open 
co-ordination in the European Union and its objectives. An 
analysis is also made of the joint report of the Commission and 
the Council assessing the pension strategies of the reference 
countries, and of which countries the European Union identifies 
in the report as the best and most problematic, and on what 
grounds. Particular attention is paid to the relationship between 
the economic and social policy functions of the pension systems, 
and a comparison is drawn between the joint report and the ideal 
type of a post-national Schumpeterian workfare State. Historical 
institutionalism and path dependency are used to show that 
certain basic structures of the pension systems of the reference 
countries have persisted, even though some modifications have 
been made in these systems. All of the reference countries had 
already in advance made the pension system modifications that 
were imposed in the pension strategy report as objectives for 
pension security in the Member States. The reference countries 
had reformed their pension systems to exhibit a clear shift away 
from the Keynesian welfare State towards a Schumpeterian 
workfare State with the emphasis on working capacity. The study 
indicates that the European Union has exerted little influence 
over the pension systems of the reference countries, and that 
the workfare State paradigm provides a better framework than 
conventional integration theories for appreciating the pension 
reforms made in these countries. The question relates more to 
a new regulatory approach in capitalism as a whole than to the 
European integration process. – Summary pp. 193–198.
Key words: historical institutionalism, welfare State, workfare Sta-
te, social policy, economic policy, pension policy, pension scheme, 
method of open co-ordination
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Alkusanat
Väestön ikääntyminen on kehittyneiden läntisten 
teollisuusmaiden oleellinen muutos. Eläkejärjestelmät 
muodostavat länsimaiden hyvinvointivaltioiden ytimen, 
minkä takia eläkepolitiikalla on merkittävä vaikutus 
hyvinvointivaltioihin ja niiden tulevaisuuteen. Sen tähden 
eläkejärjestelmien analysointi on tärkeää hyvinvointivaltiota 
käsittelevässä tutkimuksessa. Tämän tutkimuksen tavoitteena 
on kuvata ja analysoida kuuden EU-maan – Espanjan, 
Ison-Britannian, Saksan, Ruotsin, Suomen ja Tanskan –  
eläkejärjestelmien syntyä, muotoutumista ja nykytilaa. Jokaisen 
maan tarkasteluun on liitetty vuodelta 2002 olevien, EU:lle 
suunnattujen ensimmäisten eläkestrategiaraporttien analyysi. 
Lisäksi kuvataan avoimen koordinaatiomenetelmän strategiaa 
ja tavoitteita sekä analysoidaan EU-komission ja -neuvoston 
vertailumaiden eläkestrategioita arvioivaa yhteisraporttia.
Vertailumaiden eläketurvan ja eläkeraporttien muotoutumisen 
tarkastelussa käytetään hyväksi maiden historiaa ja 
polkuriippuvuuksia, joilla kuvataan historiallisen perinnön 
ja edellisten tapahtumien vaikutusta toimijoihin ja sitä 
kautta maiden eläkejärjestelmiin. Kokoavana hypoteesina 
tutkimuksen läpi kulkee Bob Jessopin kehittelemä ajatus siitä, 
että pitkälle kehittyneissä maissa hyvinvointivaltiosta on siirrytty 
markkinakeskeiseen työkyky- ja kilpailuvaltioon. 
Tutkimus on Kelan ja Eläketurvakeskuksen yhteishanke ja sen 
toteuttivat Heikki Niemelä ja Kari Salminen yhteistyönä niin, 
että Heikki Niemelä viimeisteli tutkimuksen käsikirjoituksen 
valmiiksi.  
Tutkimuksen tarkastelukulman pohdinnoissa ja valinnoissa 
ovat olleet mukana professori Matti Alestalo, dosentit Niilo 
Kauppi ja Pekka Kosonen, emeritusprofessorit Tapani 
Purola ja Hannu Soikkanen sekä VTT Seppo Ruotsalainen. 
Lisäksi tutkimushanketta on esitelty Eläketurvakeskuksen ja 
Kelan tutkijaseminaareissa, ETLAn Eläkejärjestelmä ja valta 
-hankkeen tutkijaseminaarissa sekä Sosiaalipolitiikan päivillä 
eläketutkimuksen työryhmässä.
Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
Lopullista käsikirjoitusversiota kommentoivat lisäksi kaksi 
anonyymia refereetä. He ovat tehneet siihen hyödyllisiä 
korjausehdotuksia, jotka olemme pyrkineet ottamaan 
mahdollisuuksien mukaan huomioon. Kelan tutkimusosaston 
osastopäällikkö Olli Kangas on lukenut käsikirjoituksen ja tehnyt 
siihen tarpeellisia korjauksia.
Englannin- ja ruotsinkieliset jaksot on käännetty Marckwort 
Oy:ssä. Kelan tutkimusosaston julkaisutoimitus on saattanut 
julkaisun painokuntoon. 
Kaikkia edellä mainittuja haluamme kiittää hyvästä yhteistyöstä.
Helsingissä huhtikuussa 2009
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1 TUTKIMUKSEN TAVOITE 
Hyvinvointivaltion laajentuminen on ollut Suomessa niin kuin muissakin kehit-
tyneissä teollisuusmaissa eräs keskeisimmistä muutoksista toisen maailmansodan 
jälkeen. Varsinkin ns. kapitalismin kultaisina vuosikymmeninä – 1950–1970-luvuilla 
–  tapahtunut julkisten menojen kasvu on ollut leimaava piirre hyvinvointivaltion 
kehitykselle. 
Teollisuusmaissa hyvinvointivaltion kehittyminen voidaan liittää toisen maailmanso-
dan jälkeiseen fordistiseen kasvumalliin. Se institutionalisoi työn ja pääoman välisen 
kompromissin. Kompromississa turvattiin yritysten intressit ja mahdollistettiin työ-
väenliikkeen järjestöjen asema yhteiskunnan taloudellis-poliittisessa valtarakenteessa. 
Keynesin talousteoria liitettiin laajaan hyvinvointipoliittiseen jakopolitiikkaan, jol-
loin taloudellinen kasvu, työllisyys ja tulonjaon tasoittaminen voitiin sitoa toisiinsa. 
Talouskasvu mahdollisti palkkatyöläisen universaalin aseman, palkankorotukset ja 
sosiaalipolitiikan kehittämisen, mutta myös yritysten investointien turvaamisen eli 
”positiivisen summapelin” (Korpi 1978, 83; Heinonen 1999, 99–100).
Aluksi Pohjoismaissa ja myös Isossa-Britanniassa hyvinvointivaltion pääkohteena 
olivat universalistiset, asumiseen perustuvat sosiaaliset oikeudet. 1950-luvulta alkaen 
palkkatyöläisten sosiaalisten oikeuksien korostaminen tuli ensisijaiseksi. Kansalainen 
muuttui ”palkkatyöläiskansalaiseksi” ja sosiaaliturvaa rakennettiin hänen tarpeitaan 
ja etujaan vastaavaksi lähes jokaisessa teollisuusmaassa. 
Tässä ns. keynesiläisessä hyvinvointivaltiossa on vanhuuden ja työkyvyttömyyden 
riskeiltä suojaavien järjestelmien toteuttaminen ollut merkittävässä osassa. Eläkepo-
liittiset päätökset ovat olleet keskeisiä päätöksiä. Keynesiläisen hyvinvointivaltion voi-
daankin sanoa olevan hyvinvointivaltio vanhuksia varten. Tämä seikka näkyy varsin 
selvästi eläkemenojen suurena osuutena sosiaalimenoista läntisissä teollisuusmaissa. 
Lisäksi eläkejärjestelmiä koskeneet poliittiset päätökset ovat tuottaneet uuden, yhä 
lisääntyvän sosiaalisen kategorian moderneihin yhteiskuntiin: eläkeläiset. Useimmat 
näistä eläkejärjestelmistä eivät perustu kansalaisoikeuksiin, vaan eläke-etuuksien 
saavuttaminen on riippuvainen työvoiman vaihtamisesta palkkaa ja eläkettä vastaan. 
Kyse on siis pakkosäästetyistä palkankorotuksista. (Rehn 1989.)
Fordistisen kasvumallin loistokaudella talous ja hyvinvointivaltio kasvoivat rinnak-
kain, mutta ennen pitkää fordismi kohtasi rajansa.  Fordismin kriisi läntisissä teol-
lisuusmaissa sai alkunsa vuoden 1973 öljykriisin aikana, ja sitä vahvisti vielä toinen, 
vuoden 1979 öljykriisi. Syyt olivat öljyn hinnan kohoamisen lisäksi myös rakenteellisia: 
talouden hyvää kehää ei ollut mahdollista loputtomasti ruokkia paisuttamalla julkista 
sektoria ja sosiaalimenoja. Fordistisen kasvumallin kriisiytyminen pakotti valtiot ja 
yritykset uuden kasvumallin etsintään. Hyvinvointivaltion järjestelmien rooli joutui 
uudelleenarvioinnin kohteeksi, ja varsin vahvaksi nousi suuntaus, jossa sosiaaliturva 
kytkettiin rakenteellisen kilpailukyvyn parantamiseen (Kosonen 1998, 50). Keynesi-
läinen hyvinvointivaltio on korvautumassa uudella poliittisen hallinnan tavalla, jota 
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on kutsuttu schumpterilaiseksi työkykyyn suuntautuneeksi kilpailuvaltioksi. Tätä on 
perusteltu muun muassa sillä, että käsite tuo paremmin näkyviin valtion muuttuneen 
roolin. Valtio ei ole enää keskus, josta asiat voidaan jäsentää, ja painoalueen muutos 
on tapahtunut hyvinvoinnista työkyvyn tuottamiseen kannusteiden ja pakotteiden 
avulla (Jessop 2002, 95–139).
Tämän tutkimuksen keskeinen teema liittyy yllä kuvattuihin historiallisiin kehitys-
vaiheisiin: tutkimuksessa analysoidaan EU:n jäsenmaista Espanjan, Ison-Britannian, 
Saksan, Ruotsin, Suomen ja Tanskan eläkestrategiaraporttien muotoutumista maiden 
historian ja institutionaalisen perinnön (polkuriippuvuuksien) sekä EU:n kaukaa 
tulevan liberaalin hallinnan (governance at distance), avoimen koordinaatiomene-
telmän, tuloksena.
Tutkimuksessa vertailumaiden eläkepolitiikan historiallis-instutionaalinen analyysi 
saa pääpainon, koska kansallisvaltioiden eläkejärjestelmien muutokset ovat usein ta-
pahtuneet ennen EU:n avoimen koordinaation menetelmän käyttöönottoa eläkkeissä 
ja liittyvät ylläkuvattuun globaalimpaan muutokseen keynesiläisestä hyvinvointival-
tiosta jälkikansalliseen kilpailuvaltioon.
Eläkestrategiaraportit edustavat kieleltään ja tekstiltään ”politiikan skientisoimista”, 
missä poliittinen keskustelu muunnetaan teknisiksi ongelmiksi, joita määrittä-
vät, tutkivat ja johtavat pienet virkamiesten, asiantuntijoiden ja lobbareiden piirit. 
Asiantuntijain rationaalisuus hallitsee raportteja. Asiantuntijat olettavat parhaiden 
ratkaisujen löytyvän spesialisoitumisesta ja teknisestä tiedosta. (Barry 1993, 323–324.) 
Tässä tutkimuksessa pyritään muuntamaan ja kääntämään tämä tekninen rationaa-
lisuus takaisin politiikan, politiikan subjektien ja instituutioiden vuorovaikutuksen 
kysymyksiksi. Tämä on mahdollista vain vertailumaiden pitkän aikavälin prosessien 
analyysillä.
Vertailumaat jaotellaan tutkimuksessa hyvinvointivaltion peruspiirteiden, poliittisen 
järjestelmän piirteiden ja poliittisen kulttuurin mukaan seuraaviin ryhmiin:
1) Espanja: autoritaaris-liberalistisen hyvinvointivaltion maa
2) Iso-Britannia: liberaalis-fiskaalisen hyvinvointivaltion maa
3) Saksa: konservatiivis-korporatiivisen hyvinvointivaltion maa
4) Pohjoismaat Ruotsi, Suomi ja Tanska: universalistisen hyvinvointivaltion1 maat.
Tutkimuksessa hahmotellaan EU:n avoimen koordinaation strategiaa ja sen tavoitteita. 
Lisäksi siinä analysoidaan EU-komission ja EU-neuvoston vertailumaiden eläke-
strategioita arvioivaa yhteisraporttia ja sitä, mitkä maat EU nimeää parhaiksi ja mitkä 
ongelmallisiksi ja millä perusteilla. Erityisesti huomiota kiinnitetään talouspolitiikan 
1 Käsitettä hyvinvointivaltio ei tässä käytetä vain valtiosta ja sen hallintakoneistosta, vaan sitä pidetään ennemminkin 
verkostona, joka on hajautunut ja kattaa myös yksityisen sektorin instituutiot ja toimijat sekä valtion ja yksityissektorin 
erilaiset kumppanuussopimukset (Rose 1996; O’Malley 2004, 41).
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ja sosiaalipolitiikan väliseen suhteeseen sekä arvioidaan yhteisraporttia jälkikansal-
lisen schumpeterilaisen kilpailuvaltion ideatyypin piirteiden kanssa.
Tutkimus jakaantuu seitsemään lukuun, joista ensimmäisessä esitetään lyhyesti 
tutkimuksen tavoite. Toisessa luvussa selostetaan pääpiirteittäin EU:n avoimen koor-
dinaation menetelmä. Kolmannessa luvussa tarkastellaan tutkimuksen teoreettisia 
näkökulmia, jotka on jaettu kansallisvaltioiden ja kansainvälisten järjestelmien tasoon. 
Neljännessä luvussa selostetaan avoimen koordinaatiomenetelmän käyttöönottoa 
EU:n eläkepolitiikassa ja EU-komission jäsenmaiden eläkejärjestelmille asettamia 
tavoitteita. Luvussa viisi selostetaan vertailumaiden eläkejärjestelmien historiallis-
ta kehitystä ja institutionaalista perintöä (polkuriippuvuuksia) vuoteen 2002 asti 
sekä tarkastellaan, miten vertailumaiden historialliset traditiot ja institutionaaliset 
perinnöt ovat vaikuttaneet näiden maiden eläkestrategiaraportteihin. Kuudennessa 
luvussa selvitetään, miten EU-komissio ja EU-neuvosto ovat arvioineet vertailumaiden 
eläkestrategiaraportteja ja minkä maiden eläkestrategiaraportteja EU on nimennyt 
parhaimmiksi näistä, joita se suosittelee, ja millä perusteilla. Lisäksi näiden maiden 
eläkejärjestelmiä verrataan jälkikansallisen kilpailuvaltion eläkejärjestelmien piir-
teisiin. Tarkastelussa kiinnitetään erityisesti huomiota talous- ja sosiaalipolitiikan 
suhteeseen ja niiden oletettuun tasapainoon. Seitsemännessä luvussa esitetään tut-
kimuksen yhteenveto sekä vedetään johtopäätökset tutkimuksen tuloksista. 
Tutkimusaineisto koostuu vertailumaiden eläkejärjestelmien historiaa ja instituutioita 
käsittelevistä tutkimuksista ja kirjallisuudesta, Suomen vuoden 2002 eläkestrategiara-
porttityöryhmän ja Suomen EU-jaosto 25:n (sosiaaliasiat) aineistosta, vertailumaiden 
eläkestrategiaraporteista sekä EU-komission ja EU-neuvoston vertailumaiden elä-
kestrategiaraporttien yhteisraportista. Lisäksi hyödynnämme aikaisemmin tehtyjä 
tutkimusraporttejamme, joissa olemme selvittäneet vertailumaiden sosiaaliturva-
järjestelmien ja eläkejärjestelmien muotoutumista.  
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2 AVOIMESTA KOORDINAATIOSTA EU:N POLITIIKASSA
Euroopan yhteisö perustettiin jäsenmaiden taloudellisen integraation organisaatioksi. 
Kuitenkin sosiaalipoliittiset kysymykset ovat olleet mukana alusta alkaen. 1950-luvun 
puolivälissä EY-jäsenmaat keskustelivat siitä, oliko taloudellisen integraation edistä-
miseksi tarpeen harmonisoida silloisen kuuden jäsenmaan – Ranskan, Länsi-Saksan, 
Italian, Hollannin, Belgian ja Luxemburgin – sosiaaliturvajärjestelmät. Vuoden 
1957 Rooman sopimuksessa saksalaisten esityksestä kuitenkin yhteisön toimivalta 
sosiaalipolitiikassa määriteltiin suppeaksi (Pakaslahti 2001, 37–38; Laitinen-Kuikka 
2002, 271).
EY:n perustamisasiakirjassa yhteisötason sosiaalipolitiikan rooli on suppea. Myöhem-
män kehityksen voi jakaa viiteen vaiheeseen. Ensimmäinen vaihe kattaa kehityksen 
1960-luvun puoliväliin saakka, jolloin painotettiin yhteisötason sosiaalipolitiikan 
aktivoimista. Toinen vaihe sisältää eteenpäinmenon konkreettiset merkit, kuten yhtei-
sön ensimmäisen sosiaalipoliittisen ohjelman vuonna 1974. Jäsenmaiden tavoitteeksi 
otettiin niiden sosiaaliturvajärjestelmien yhtenäistäminen. Tämä osoittautui kuiten-
kin vaikeasti toteutettavaksi, ja yhteisön toimeliaisuus vähitellen hiipui. Kolmas vaihe 
alkaa 1980-luvun puolivälistä ja liittyy sisämarkkinoiden luomiseen sekä työvoiman, 
pääomien, palveluiden ja tuotteiden vapaan liikkuvuuden takaamiseen. Tälle ajanjak-
solle on tyypillistä se, että sosiaalipolitiikkaa pidettiin talouskasvua haittaavana tekijä-
nä. Neljäs vaihe kuvaa ajanjaksoa Maastrichtin perussopimuksesta ja EMU-päätöksistä 
vuodelta 1991 uuden Amsterdamin perussopimuksen voimaantuloon keväällä 1999. 
Tällä jaksolla työllisyydestä tuli keskeinen kysymys. EU:n sosiaalipolitiikan Vihreässä 
kirjassa (1993) ja Valkoisessa kirjassa (1994) hahmoteltiin EU:lle laajaa poliittista roolia 
työttömyyden ja syrjäytymisen poistamiseksi. EU:n yhteisötason sosiaalipolitiikka 
tuli näin keskeisesti esille. Valkoisessa kirjassa määriteltiin EU:n sosiaalipolitiikan 
kehittämissuunta vuosille 1994–1999. Se sisälsi ehdotuksia EU:n sosiaalipoliittiseksi 
ohjelmaksi, siinä mm. esitettiin talous- ja sosiaalipolitiikan yhdentämisen tarvetta. 
Ehdotukset epäonnistuivat konvergenssisuositusten takia, koska jäsenmaat eivät niitä 
hyväksyneet. Sosiaalinen suojelu nostettiin yhtenäistämistavoitteiden sijaan ja näin 
torjuttiin jäsenmaiden sosiaaliturvajärjestelmiin puuttuminen. Sosiaaliturvajärjes-
telmien osalta noudatettiin subsidiariteetti-periaatetta, ja EU:n tehtävänä pidettiin 
jäsenmaiden sosiaaliturvajärjestelmien koordinointia, ei harmonisointia. 
Viidennessä vaiheessa sosiaalipolitiikka tuli uudella tavalla osaksi EU-tason kes-
kustelua Suomen puheenjohtajakaudella, jolloin ministerineuvostossa hyväksyttiin 
(17.12.1999) päätelmät yhteistyön lujittamiseksi sosiaalisen suojelun uudistamisessa 
ja parantamisessa. Päätelmissä korostetaan kaikkia sosiaalisen suojelun muotoja 
koskettavan jäsenvaltioiden yhteistyön tarvetta ja vahvistetaan komission esittämät 
neljä laaja-alaista tavoitetta. Tavoitteet ovat työnteon tekeminen kannattavaksi ja toi-
meentulon takaaminen, eläkkeiden turvaaminen ja eläkejärjestelmien ylläpitäminen, 
sosiaalisen integraation edistäminen sekä korkealaatuisen ja kestävän terveydenhuol-
lon varmistaminen. Tärkeinä syinä unionin jäsenmaiden sosiaalipoliittisen yhteistyön 
tiivistämiselle on mainittu EMU (budjettikuri ja vakaa talous), Amsterdamin sopi-
13Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
muksen voimaantulo (uusi oikeusperusta työllisyysstrategialle ja sosiaalisen syrjäy-
tymisen torjumiselle), EU:n laajentuminen ja jäsenvaltioissa sekä jo tapahtuneet että 
tulevat väestörakenteelliset, taloudelliset ja yhteiskunnalliset muutokset (Pakaslahti 
2001, 33–34; Palola 2003, 225–226). 
Avoimella koordinaatiomenetelmällä on EU:ssa kehitetty erilaisia politiikkamuotoja 
lähinnä niillä alueilla, joissa EU:lla ja jäsenmailla on yhteinen kompetenssi ja joissa 
eurooppalainen lainsäädäntö on rajoitettu tai kielletty. Vuonna 1994 aloitetetun 
työllissyysstrategian voidaan katsoa antaneen mallin avoimen koordinaation menet-
telylle. Tuolloin laadittiin poliittinen keskustelualoite, ns. Valkoinen kirja, kasvusta, 
työllisyydestä ja kilpailukyvystä. Eurooppa-neuvoston kokouksessa 1997 Luxembur-
gissa määriteltiin ensimmäiset työllisyyssuuntaviivat. Huolenaiheena oli tuolloin, 
että työllisyysnäkökohtia ei oteta riittävästi huomioon talouspolitiikassa. Sen tähden 
tarvittiin talouspolitiikan vastapainoksi ja täydentäjäksi eurooppalaista työllisyyspo-
litiikkaa. Helsingin Eurooppa-neuvoston kokouksessa vuonna 1999 talouspolitiikan 
ja työllisyyspolitiikan välinen tilanne selkiintyi. Lissabonin kokouksessa vuonna 
2000 talous-, työllisyys- ja sosiaalistrategioiden kokonaisuus lopullisesti vahvistettiin. 
Ahonen (2002, 47–48) toteaa kuitenkin, että EU:ssa työllisyyden kohentamiseksi on 
avoimen koordinaation menetelmää käytetty jo useiden vuosien ajan, mutta varmuu-
della ei voida sanoa, onko menetelmä nettomääräisesti auttanut luomaan työpaikkoja. 
On vaikea tietää, ovatko jäsenvaltioiden saavutukset työllisyyspolitiikassa seurausta 
yhteisötason politiikasta vai olisivatko kansalliset ohjelmat vaikuttaneet suotuisasti 
ilman eurooppalaista koordinaatiota (Ahonen 2002, 47; Jokelainen 2005, 16).
EU asetti Lissabonin kokouksessa 23.–24.3.2000 tavoitteekseen kehittää talouttaan 
maailman kilpailukykyisimmäksi ja dynaamisimmaksi ja tietoon perustuvaksi vuo-
teen 2010 mennessä. Suosituksiin perustuvasta eläkkeiden koordinaatiosta tuli osa 
EU:n toimivaa politiikkaa.  Lissabonin kokoukseen sisältyy avoimen koordinaation 
metodin kuvaus, johon viitataan edelleen vuonna 2003. Metodin elementit ovat
1. ohjeet aikatauluineen lyhyen, keskipitkän ja pitkän aikavälin tavoitteiden saa-
vuttamiseksi
2. kvantitatiiviset ja kvalitatiiviset indikaattorit
3. eurooppalaiset ja yleismaailmalliset benchmarking-2 eli vertailuanalyysin kriteerit
4. ohjeiden kansalliset soveltamisperiaatteet
5. ajoittaiset seurannan, arvioinnin ja vertaisarvioinnin toimet. (Ahonen 2003, 226; 
Pakaslahti ja Pouchet 2003, 91.)
Avoimen koordinoinnin muotoutumisella on yhteys perustamissopimukseen, joka 
määrittelee kaksi vapaaehtoista politiikan koordinoinnin aluetta: talouspolitiikan ja 
työllisyyspolitiikan. Työllisyyspolitiikan avoimen koordinoinnin taustaan kuuluvat 
Amsterdamin Eurooppa-neuvoston vakaus- ja kasvusopimus (Stability and Growth 
Pact) sekä Wienin Eurooppa-neuvoston työllisyyssopimus (European Employment 
Pact). Oleellisempia ovat kuitenkin kolme avainprosessia. Kölnin prosessilla py-
2 Käsite benchmarking voidaan johtaa Frederick Taylorin tieteellisen liikkeenjohdon opeista (de Deken 2003, 4).
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rittiin sellaiseen makrotalouspolitiikan yhdistelmään, että politiikan välineiden 
vuorovaikutus sujuisi pehmeästi. Luxemburgin prosessi määrittelee koordinoidun 
työllisyysstrategian, jota tukevat neuvostossa päätetyt ohjeet sekä kansalliset toimin-
tasuunnitelmat. Cardiffin prosessi kartoittaa tietä korostamalla talousuudistuksia 
sekä laadukasta julkisen talouden hoitoa. EU-talouspolitiikan koordinointi on mää-
rämuotoinen prosessi. Virallisissa EU-lähteissä sitä ei kuitenkaan kutsuta avoimeksi 
koordinaatioksi. Talouspolitiikan koordinointi on silti innovaatiolähde avoimelle 
koordinaatiolle (Ahonen 2003, 225–226). Claudio M. Radaellin (2003, 51) mukaan 
avoin koordinaatio on kehystetty talouden kilpailukyvyn dominanssilla. 
Avoimen koordinaation toteuttamisessa komissiolla ja neuvostolla on apunaan kolme 
komiteaa: talouspoliittinen komitea (EPC), työllisyyskomitea ja sosiaalisen suojelun 
komitea (SPC). Komiteoiden jäsenet ovat jäsenmaiden valtiovarainministeriöiden, 
työministeriöiden sekä sosiaali- ja terveysministeriöiden korkeita virkamiehiä. Ko-
missiolla on myös edustajansa komiteoissa. Avoimessa koordinaatiossa neuvostolla 
on keskeinen asema, koska se tekee koordinaatiota koskevat poliittiset päätökset. 
Myös komission rooli on vahva. Komissio laatii menetelmän soveltamista koskevat 
esitykset yhteisiksi tavoitteiksi ja kansallisten raporttien perusteella koottavaksi 
yhteenvedoksi. Yhteenvetoraportissa komissio arvioi kansallisia strategioita ja etsii 
niistä hyviä käytäntöjä (good practices) malleiksi muille jäsenmaille. Komissiolla 
yhdessä neuvoston kanssa on merkittävä rooli eri politiikkalohkojen tavoitteiden 
yhteensovittamisessa. Jäsenmaat ovat useissa yhteyksissä tuoneet esiin huolestumi-
sensa siitä, että komission rooli avoimessa koordinoinnissa voi nousta liian suureksi. 
Komiteoissa käsiteltävien asioiden kansallinen valmistelu tapahtuu eri jäsenmaiden 
ministeriöissä (Laitinen-Kuikka 2002, 281), yleensä valtiovarainministeriössä ja so-
siaali- ja terveysministeriössä.  
Voidaan osoittaa, että EU:n integraation aste on matala silloin, kun kyseessä on toi-
mijoiden löyhä koordinointi ja hajautettu päätöksentekorakenne eikä sanktioita ole 
käytettävissä. Eläkepolitiikka eli kansalliset eläkestrategiat sijoittuvat integraatiossa 
tälle matalalle asteelle, jolloin jäsenmaille jää paljon päätöksentekovaraa, mitä inter-
governmentalistit korostavat. Kansalliset eläkestrategiat ovat osa BEPGs-linjauksia 
(Broad Economic Policy Guidelines). Kasvu- ja vakaussopimus ja sitä kautta EMU-
säännöt luovat eläkestrategioille selkärankaa esimerkiksi silloin, kun vakaussopimuk-
sen mukaan budjettivaje ei saa ylittää 3 %:a ja BEPGs:n mukaan valtion velkaa tulee 
vähentää. Kuten Leibfried ja Pierson (1996) ovat todenneet, nämä säännöt asettavat 
merkittäviä rajoja jäsenvaltioiden eläkepolitiikalle. Erityisesti rajat koskevat 1. pilarin 
eläkkeitä ja niiden rahoittamista. On arvioitu, että jos ikääntymisongelmalle ei tehdä 
mitään, julkisen velan määrä useassa jäsenmaassa ylittää sen rajan, jonka alapuolella 
pysymisen rahaliitto on asettanut liittymisen edellytykseksi. Tällöin yhteisen raha-
politiikan toteuttaminen vaikeutuu.
Vaikka päätöksenteko eläkepolitiikassa on yhä jäsenvaltioilla, EU pyrkii avoimen koor-
dinaation menetelmää käyttäen suuntaamaan jäsenmaiden eläkepolitiikkaa yhteisesti 
sovittuihin tavoitteisiin. Tämä ei ole välttämättä innostanut kaikkia jäsenmaita. Suomi 
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on ollut avoimen koordinaation menetelmän soveltamiseen vastahakoinen. Jatkuvaan 
raportointiin ja yhteisten indikaattoreiden kehittämiseen eläkkeiden vertailemiseksi 
Suomi suhtautuu varauksellisesti. Eniten pelätään sitä, ettei Suomi saisi yksin päättää 
eläkkeistään (Jokelainen 2005, 17). Pulmana lienee erityisesti työeläkejärjestelmää 
koskeva päätöksenteko.
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3 TUTKIMUKSEN TARKASTELUKULMAT: HISTORIALLINEN INSTITUTIONALISMI, HISTORIA 
JA POLKURIIPPUVUUS
Politologian kiinnostus instituutioihin loppui behavioristiseen vallankumoukseen 
toisen maailmansodan jälkeen, mutta 1980-luvulta lähtien politologit ja sosiologit 
löysivät sen uudelleen. Historiallinen institutionalismi korostaa, kuinka instituutiot 
strukturoivat ja välittävät kollektiivisten toimijoiden välisiä konflikteja. Instituutiot 
vaikuttavat subjektien tarkoitukselliseen toimintaan, mikä tuottaa tietyn tuotoksen. 
Yhteiskuntapoliittiset toimenpiteet (policy) ovat seurausta politiikasta (politics), joka 
tapahtuu institutionaalisessa järjestelmässä (Torfing 2001, 280–281). 
Historiallista institutionalismia ovat soveltaneet useat eri lähtökohtiin sitoutuneet 
tutkijat, kuten vertailevan politiikan tutkijat, sääntelyteorian kannattajat, historial-
liset sosiologit ja uusmarxilaiset. Sen juuret löytyvät Weberin ja Marxin poliittisesta 
taloustieteestä, ja se kohdentaa selityksensä yhteiskunnan mesotasolle (siis makro- ja 
mikrotason väliin) (Torfing 2001, 283). Toisaalta Paul Pierson ja Theda Skocpol (2002, 
3) katsovat, että historiallinen institutionalismi analysoi makrokonteksteja ja esittää 
hypoteeseja instituutioiden ja prosessien yhteisistä vaikutuksista. Historiallinen 
institutionalismi käyttää induktiivista metodia ja pyrkii selittämiseen. Poliittista 
toimintaa pidetään luokkien ja ryhmien välisenä konfliktina niukoista resursseista 
ja instituutioita konfliktien synnyttäminä. Instituutiot välittävät ja strukturoivat 
kollektiivisten toimijoiden välisiä konflikteja, mutta lopulliset ratkaisut riippuvat 
toimijoiden epäsymmetrisista valtasuhteista. Instituutiot ovat menneisyydestä periy-
tyviä, kollektiivisten subjektien tuottamia, normatiivisia rakenteita. Instituutioilla on 
formaalit ja informaalit normit, vahvistamis- tai hylkäämismenetelmät sekä yhteinen 
ideologinen ja normirakenne. 
Olennaista on kuitenkin sosiaali- ja eläkepolitiikan alkuräjähdys, ensimmäisten sosi-
aali- ja eläkepoliittisten instituutioiden luominen: toisin sanoen instituutioiden synnyn 
syyt ja kollektiivisten toimijoiden motiivit ja intressit sekä kollektiivisten toimijoiden 
väliset kamppailut ja konfliktit. Tämä edellyttää myös sosiaali- ja eläkepolitiikan tar-
kastelemista historiallisina polkuina sekä poliittisten prosessien tutkimista yli ajan. 
Paul Piersonsin sanoin: ”Politiikan asettaminen aikaan voi suuresti auttaa ymmär-
rystämme monimutkaisesta yhteiskunnallisesta dynamiikasta” (Pierson 2004, 1–2;). 
Tähän voi vielä lisätä kritiikkiä institutionalismia kohtaan: se on liian yksinkertaistava 
ja liian rationaalinen. Yksilöt nähdään liian rationaalisina ja instituutiot muokkaavat 
toimintaa ulkoapäin liian rationaalisina, kuitenkin instituutiot ovat tietyssä mielessä 
jokaisen ihmisen sisällä eli menneisyyden instituutiot elävät meissä. Historiassa ol-
laan lähempänä reaaliaikaista todellisuutta, ja historia painottaa enemmän aikaper-
spektiivin sekä historiallisten, merkittävien, yksilöllisten ja ei-tyypillisten tekijöiden 
merkitystä. Historioitsijaa ei kiinnosta niinkään se, miten erilaiset sosioekonomiset 
rakenteet ja instituutiot vaikuttavat ihmisten käyttäytymiseen, vaan lähinnä se, miten 
ihmiset toimivat näiden rakenteiden puitteissa (Mylly 1974, 66–70).
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Instituutiot vaikuttavat organisoitujen intressien voimatasapainoon ja osittain myös 
toimijoiden strategioihin. Instituutioiden rakenne rajoittaa tai edistää kollektiivisten 
toimijoiden vallitsemia strategioita, jotka joko voittavat tai häviävät politiikassa. 
Kollektiivisten ryhmien välisessä kamppailussa muotoutuneet ratkaisut koontuvat 
instituutioihin. Instituutiot muuttuvat toimijoiden välisissä konflikteissa, jotka ovat 
voineet aiheuttaa ulkoiset tekijät, kuten globalisaatio, Euroopan integraatio, uusi 
teknologia tai taloudellinen kriisi (Torfing 2001, 283–284). 
Historian merkitystä selittävänä tekijänä painottaa polkuriippuvuuskäsite, jonka useat 
historialliset institutionalistit ovat tutkimuksissaan tuoneet esiin (Pierson ja Skocpol 
2002, 6). Polkuriippuvuuskäsite viittaa itseään vahvistaviin tai positiivisiin palaute-
prosesseihin poliittisissa järjestelmissä. Kriittisissä käännekohdissa tuotokset aiheut-
tavat palautemekanismeja, jotka vahvistavat aiemmin valittua reittiä tulevaisuudessa 
(Pierson 2000, 252).  Sosiaalisessa järjestelmässä ilmenee kumuloitumisprosesseja, 
jotka voivat olla supistamisvaikutuksia tai leviämisvaikutuksia (Allardt 1983, 182). 
Sosiaalipolitiikassa leviämisvaikutus on esimerkki polkuriippuvuuden kumuloitu-
misesta, aikaisemman järjestelmän laajentumisesta positiivisen palautteen kautta. 
Kun kollektiiviset toimijat ovat valinneet tai sopineet tietyn polun, toimijoiden on 
vaikea enää muuttaa kurssia. Kerran käsillä olleet poliittiset vaihtoehdot ovat valinnan 
jälkeen enää vaikeasti toteutettavia. Toisaalta Paul Pierson (2000, 252) huomauttaa, 
että aikaisemmat tapahtumat eivät aina johda kehitystä samaan suuntaan. Hänen 
mukaansa polku merkitsee juuri sitä, että se voi aiheuttaa muutoksen myös toiseen 
suuntaan. Tämän vuoksi polkua parempi metafora riippuvuudelle voi olla puu, joka 
haarautuu monioksaiseksi (vrt. Pierson 2000). Vertauskuvana voisi toimia myös 
rihmasto (rhizome), jota ranskalaiset filosofit Gilles Deleuze ja Félix Guattari ovat 
käsitelleet kirjoituksissaan (esim. Deleuze ja Guattari 1983, 1–67). Polun tulkitseminen 
puuksi tai rihmastoksi saattaa olla liian organistinen analogia, koska tietyt historial-
liset murros- ja käännekohdat voivat katkaista koko puun oksineen ja joudutaan 
lähtemään aivan uudesta puusta liikkeelle. Tapahtumilla on aina tietty historiallinen 
perusta, joka ei muutu järin herkästi. Sosiaali- ja eläkepolitiikan monihaaraisuuden 
ja rihmastollisuuden taustalla on kuitenkin ratkaisevana alkuperäisten subjektien ja 
kollektiivisten toimijoiden monihaarainen toiminta ja kamppailu.
Pierson ja Skocpol pitävät teoreettisesti uskottavana, että itseään vahvistavat prosessit 
ovat olennaisia poliittisessa elämässä. Kerran institutionalisoiduttuaan poliittisen 
toiminnan muodot, poliittisen pelin säännöt ja myös kansalaisten tapa suhtautua 
politiikkaan tuottavat usein itseään vahvistavia prosesseja (Pierson ja Skocpol 2002, 
7). Erik Allardt (1968, 140) toteaa, että Emile Durkheimin mukaan monet instituutiot 
elävät yksilöitä kauemmin, eräät instituutiot ovat universaaleja ja monet muutokset 
syntyvät instituutioiden toiminnan nojalla, ovat keskeisiä yhteiskuntatieteellisiä 
totuuksia. Allardt jatkaa edelleen: ”Vaikuttaa itse asiassa järkevältä väittää, että sen 
joka haluaa muuttaa maailmaa, on pystyttävä institutionalisoimaan se uudelleen.” 
(Allardt 1968, 141.) 
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Polkuriippuvuus on keskeinen historiallisen institutionalismin näkemys historialli-
sesta kehityksestä (evoluutiosta). Historialliset institutionalistit vastustavat näkemystä, 
jonka mukaan toiminta tuottaa samanlaisen lopputuloksen joka paikassa. Toimijoiden 
kamppailut esimerkiksi sosiaalipolitiikan suunnasta ovat heidän mukaansa institutio-
naalisen rakenteen välittämiä; instituutiot ovat tavallaan toimijoiden ja politiikan sekä 
sen tuotosten väliin tulevia muuttujia (Korpi 1983, 20–21). Instituutiot rakenteistavat 
poliittista toimintaa ja vaikuttavat näin politiikan tuotoksiin ja lopputuloksiin (Torfing 
2001, 295). Monen historiallisen institutionalistin näkökulma on ns. valtiokeskeinen 
(esim. Skocpol 1985; Skocpol ja Weir 1985; Skocpol ja Amenta 1986): politiikkaan vai-
kuttavat instituutiot ovat nimenomaan valtiollisia. Valtiokeskeiset analyysit korostavat 
valtion autonomiaa ja kapasiteettia vaikuttaa sosiaalipolitiikan muotoiluun. Myös 
aikaisempi politiikka vaikuttaa poliittisen oppimisen kautta nykyhetkessä muotoil-
tuun politiikkaan (Heclo 1974; Skocpol ja Amenta 1986, 147, 151). Poliittinen palaute 
vaikuttaa monilla tavoin, sosiaalipolitiikka ei luo vain uutta sosiaalipolitiikkaa vaan 
myös politiikkaa (Skocpol ja Amenta 1986, 149). Euroopan integraation tutkimukses-
sa valtiokeskeistä lähestymistapaa on sovellettu valtioiden ja hallitusten keskeisessä 
mallissa, intergovernmentalismissa. Näkökulman mukaan integraatio on enemmän 
vahvistanut kuin heikentänyt kansallisvaltioiden roolia EU:ssa (Kauppi 2003, 16–17). 
Valtion toiminnan ja autonomian lisäksi huomiota analyyseissa on kiinnitetty myös 
siihen, miten puolijulkiset tai puhtaasti yksityiset organisaatiot ja sosiaaliset liikkeet 
vaikuttavat politiikkaan ja sosiaalipolitiikkaan (esim. Amenta 2002). Myös työmark-
kinajärjestöjen panosta politiikan ja sosiaalipolitiikan muotoutumisessa erilaisten 
korporatiivisten instituutioiden kautta on tarkasteltu (esim. Väänänen-Tomppo 1981; 
Lembruch ja Schmitter 1982; Kahri ja Savola 1997; Heiskala 2006, 35–40).
Vanhat instituutiot ja erilaiset uudistuspolitiikat voivat vaikuttaa eri tavoin. Nor-
matiivinen säännöstö säätelee mahdollisia politiikkavaihtoehtoja, mikä kaventaa 
toimijoiden valintamahdollisuuksia. Institutionaaliset puitteet, joiden osa toimijat 
ovat, helpottavat tiettyjä oppimisprosesseja. Toimijat saavat yksilöllisiä ja kollektiivi-
sia kokemuksia, kuinka toimia tietyissä tilanteissa. Tämä tapahtuu usein asteittain, 
inkrementaalisesti, yritys ja erehdys -menetelmän avulla (Lindblom 1977). Vanha 
politiikkapolku voi vaikuttaa myös toimijoiden resurssien kohdentumiseen niin, että 
tiettyjen toimijoiden strategiat ovat vahvemmassa asemassa kuin toiset (Torfing 2001, 
295–296). Kysymys ei ole niinkään siitä, miten instituutiot määräävät kollektiivisten 
toimijoiden suhteelliset valtaresurssit, kuin siitä, mitkä strategiat instituutiot sulkevat 
sisäänsä (inkluusio) ja mitkä ulos (eksluusio) (Jessop 2002).
Polkuriippuvuustulkinta voi joskus tuottaa liian muuttumattoman kuvan joidenkin 
hyvinvointivaltioiden kehityksestä ja tilanteesta. Tähän piirteeseen ovat kiinnittäneet 
huomiota Andrian Kay (2004) ja Stephan Lessenich (2005). Lessenich arvostelee Gösta 
Esping-Andersenin näkemystä keskieurooppalaisista hyvinvointivaltioista ”jäädettynä 
maisemana”. Myös Paul Piersonin esittämät näkemykset näistä hyvinvointivaltioista 
jäykkinä ja konservatiivisina sekä muuttumattomina ovat Lessenichin tähtäimessä. 
Lessenichin mukaan keskieurooppalaiset hyvinvointivaltiot ovat itse asiassa osoittau-
tuneet suhteellisen dynaamiseksi. Niissä on tapahtunut muutoksia, joita Lessenich 
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kutsuu polun luomiseksi (path creation). Esimerkkinä hän käyttää Saksassa luotuja 
hoitovakuutusta sekä eläkejärjestelmään rakennettua yksilöllistä lisäetuutta. Lesse-
nichin mukaan hyvinvointivaltioiden dynamiikka on aina leikkausten ja uudistusten 
yhdistelmä. Hänen argumenttinsa mukaan termi polun luominen muistuttaa meitä 
siitä, että instituutioiden jatkuvuus ja muutos ovat aina dialektisessä suhteessa toi-
siinsa ja että polun luomisen voi tuottaa jokin uusi subjekti, joka ei ole sitoutunut 
vakiintuneiden subjektien tekemiin vanhoihin institutionaalisiin kompromisseihin 
(Lessenich 2005, passim).
Polun luominen liittyy olennaisesti dislokaation käsitteeseen eli murtumiseen tai pai-
kaltaan siirtymiseen ja uuden muotoutumiseen. Dislokaatio on diskurssianalyyttinen 
käsite, joka kuvaa kansallisvaltiossa vakiintuneen diskurssin, esim. eläkepolitiikkadis-
kurssin, joutumista epätasapainoon. Diskurssin destabilisaatio johtuu tapahtumista, 
joita ei voida integroida vakiintuneeseen diskurssiin. Samoin on polkuriippuvuuden 
laita: ulkoisia tai sisäisiä muutoksia ei kyetä integroimaan vanhaan polkuun, vaan 
dislokaatio aiheuttaa uuden polun läpimurtautumisen. Esimerkkejä dislokaatiosta 
ovat kansallisvaltioiden syrjäyttäminen talouden ohjailussa uudessa globalisoituneessa 
taloudessa, ja keynesiläisen kansallisen hyvinvointivaltion muutos kohti jälkikansal-
lista schumpeterilaista työ- ja kilpailuvaltiota (Torfing 2001, 301; Heiskala 2006, 25). 
Dislokaation voi liittää myös historiantutkimuksessa tärkeään murrosaikojen tutki-
miseen. Murrosajoille on ominaista juuri se, etteivät traditionaaliset instutionaaliset 
ja rakennetekijät pelaa totutulla tavalla, vaan muodostuu uusi pelin- tai polunavaus 
(Mylly 1973, 33).
John Mylesin ja Paul Piersonin (1998) mukaan eläkepolitiikka on malliesimerkki 
polkuriippuvaisesta muutoksesta, prosessi jossa menneisyydessä tehdyt valinnat 
systemaattisesti rajoittavat tulevaisuuden valintoja. Menneisyyden instituutiot ja 
toimintajärjestelmät rajoittavat poliittisten päätöksentekijöiden vapausasteita eläke-
politiikassa. Tämän lisäksi eläkejärjestelmien ajoitus vaikuttaa poliittiseen pelivaraan. 
Manner-Euroopassa ja Pohjoismaissa hyvinvointivaltion kultakaudella, vuosina 
1950–1960, luodut jakovakuutukseen perustuvat eläkejärjestelmät jättävät muutok-
sille ja vaihtoehdoille paljon vähemmän tilaa kuin myöhemmin eläkejärjestelmänsä 
luoneissa maissa (ns. latecomers). Jakovakuutukseen perustuvan eläkejärjestelmän 
kypsyessä siirtyminen rahastoivaan, julkiseen tai yksityiseen, eläkejärjestelmään luo 
suuren tuplamaksuongelman. Siirtyminen rahastointiin vaatii, että nykyiset palkan-
saajat rahoittavat edellisen sukupolven eläkkeet ja samalla säästävät omia eläkkeitään 
varten (Myles ja Pierson 1998, myös Purola 1972). Tämä tuplamaksuongelma pie-
nentää etuuksia ja lisää työssä käyvän väestön veroja, mikä estää nykyisten julkisten 
jakovakuutusjärjestelmien yksityistämisen tai rahastoinnin Manner-Euroopassa ja 
Pohjoismaissa. Sen sijaan myöhemmin (ansio)eläkejärjestelmänsä luoneilla mailla 
(Australialla, Irlannilla, Hollannilla ja Uudella-Seelannilla) on enemmän vaihtoehtoja 
käytössään eläkkeidensä muokkaamisessa.
Jotkin jakovakuutukseen eläkepolitiikkansa perustavat maat, kuten Ruotsi ja Italia, 
ovat muuttaneet ansioeläkejärjestelmänsä etuusperusteisista (defined benefit) mak-
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superusteisiksi (defined contribution) järjestelmiksi. Mylesin ja Piersonin mukaan 
muutos edustaa paradigmaattista muutosta hyvinvointivaltion tulonjakologiikassa. 
Maksuperusteisella järjestelmällä on kaksi seurausta: rahoituksellinen riski siirtyy 
valtiolta palkansaajalle ja eläkeläiselle ja sosiaalivakuutuksen tuloja tasaava vaikutus 
eliminoituu, kun etuudet tulevat tiukasti sidotuksi aikaisempiin maksuihin (Myles 
ja Pierson 1998). Kyse on vastasuorituksesta (quid pro quo -relaatiosta) yksilöllisten 
maksujen ja tulevaisuuden etuuksien välillä eikä G. Mackenrothin vuonna 1952 Verein 
für Sozialpolitik -yhdistyksessä pitämän esitelmän mukaisen teesin toteutumisesta, 
että kaikki sosiaaliturvamuodot (aller Sozialaufwand) – sosiaalivakuutuksen, sosiaali-
avustuksen, sosiaalihuollon – rahoittaa työssä käyvä väestö (Petersen 1987, 407–413). 
Mylesin ja Piersonin mukaan heidän puolustamansa teoreettinen argumentti pol-
kuriippuvuudesta ei tarkoita institutionaalista jatkuvuutta muodossa ”politiikka 
ajankohtana t+1 muistuttaa politiikkaa ajankohtana t”. Polkuriippuvuus ei myöskään 
ole institutionaalinen vaihtoehto sille näkemykselle, että ”politiikka merkitsee” hy-
vinvointivaltion kasvun selitystä. Polkuriippuvuus luonnehtii muutosprosesseja juuri 
siksi, että politiikka merkitsee. Eläkejärjestelmän muuttaminen ei ole samaa kuin 
uuden tuotteen tuominen markkinoille. Syy siihen, miksi nykyisen eläkejärjestelmän 
parametrit painavat niin paljon muutoksissa, on siinä, että uuden järjestelmän para-
metrit joudutaan aina uudestaan neuvottelemaan vanhan eläkejärjestelmän intres-
siryhmien, puolueiden, työmarkkinajärjestöjen ym. kanssa (Myles ja Pierson 1998). 
Lisäksi voidaan todeta, että polkuriippuvuutta on myös se, että tehty vakuutussopimus 
on pätevä civil liability3 ja sitä on hankala poliittisesti muuttaa (Forss ym. 2004).
Vaikka Myles ja Pierson painottavat politiikan merkitystä polkuriippuvuudessa, 
voidaan silti todeta, että historiallinen institutionalismi ja polkuriippuvuus antavat 
historiasta liian rationaalisen, mekanistisen ja jatkuvuutta korostavan kuvan sekä 
toiminnasta liian jähmeän ja muutoksia vastustavan kuvan. Tämä koskee erityisesti 
politiikan tekemistä ja koko politiikka-käsitteen jäsentämistä, missä politiikan eri-
tyispiirteet jäävät liian vähälle huomiolle.
Vastakohtana pelkälle hallinnolle ja instituutioille sekä toistoon, rutiineihin ja suo-
ranaisiin sääntöihinkin nojaavana tekemisenä politiikka aitona toimintana sisältää 
katkoksen, uutuuden ja avointen ratkaisujen ainesta. Politiikalle on ennemminkin 
tunnusomaista tilanne, jossa tulos ei ole kenenkään tietoisesti ajaman politiikan 
mukainen eikä myöskään mikään erilaisten politiikkojen konfliktia puolittava 
komromissi, vaan jotain etukäteisten politiikkojen sisältämää tarkoitusten ylittävää 
jotain, mikä karkaa kaikkien mukana olevien subjektien kontrollista. Politiikka voi-
daan ymmärtää pohjimmiltaan konfliktiorientoituneeksi toiminnaksi, joka sisältää 
eri politiikkojen yhteentörmäysten tulosten tulkitsemisen ytimeltään satunnaiseksi. 
Politiikka on siten toimintaa, jota määrittää tulosten karkaaminen siihen osallistu-
neiden käsistä. (Palonen 1988a, 156–165.)
3 Civil liablity -käsitettä ei tässä tutkimuksessa käytetä juridisena vaan sosiologisena käsitteenä, joka viittaa vakuutuksen 
takaisin palauttavaan eetokseen, jolloin ihmiset pitävät vakuutuseläkettä omaisuuden luonteisena etuna.   
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Tällainen politiikan ymmärtäminen liittyy sartrelaiseen termiin vastafinaalisuus 
(contre-finalitè). Vastafinaalisuus pyrkii tekemään ymmärrettäväksi politiikan tulosten 
poikkeamisen tarkoituksista sekä myös tekojen ja ratkaisujen prosessualisoitumisen, 
ts. muuntumisen autonomisilta ja automaattisilta näyttäviksi kehitystendensseiksi. 
Historiassa ei nähdä tarkoitusta eikä mielekkyyttä, vaan historiaa leimaavat vain 
liike ja prosessit. Jonkin ryhmän poliittisen toiminnan päämääräsuuntautuneisuus 
säilyy, mutta tuloksena yhteentörmäyksestä toisten ryhmien politiikkojen kanssa 
voi olla sekä päämäärän etääntyminen entisestään että sen tavoittelun kääntyminen 
konrolloimattomaksi prosessiksi. (Palonen 1988b, 289–294; 1994, 39–50; Riukulehto 
1994, 31–34; Sartre 2004, 77–342.)
 
Historiallisen instutionalismin ja polkuriippuvuuden vahvuuksien ja heikkouksien 
tarkastelun jälkeen tutkimuskysymykset voidaan jaotella seuraavasti:
Valtion rakenne:
 – Miten erityyppiset valtio- ja puoluejärjestelmät ovat edistäneet tai muuttaneet 
eläkepolitiikan polkuriippuvuutta?
 – Miten työmarkkinajärjestöjen väliset erilaiset korporatiiviset järjestelyt ja insti-
tuutiot ovat vaikuttaneet polkuriippuvuuksiin?
 – Ovatko muut subjektit kuin puolueet ja työmarkkinajärjestöt vaikuttaneet elä-
kepolitiikan polkujen muotoutumiseen?
 – Minkälaisia polkujen murroskohtia on löydettävissä, ja mikä mahdollisen polun 
dislokaation on aiheuttanut?
 – Ovatko jäsenmaiden kansalliset eläkestrategiaraportit vanhojen polkuriippu-
vuuksien ylöskirjausta, vai onko niissä nähtävissä uusia linjanvetoja ja polkuja?
 – Mikä on ollut avoimen koordinaatiomenetelmän (AKM) merkitys suhteessa 
kansallisiin polkuriippuvuuksiin?
 – Mitkä jäsenmaat EU:n kokoomaraportti on arvioinut eläkepolitiikassaan liian 
jähmeiksi, polkuriippuviksi maiksi?
 – Mitkä jäsenmaat se on nostanut esimerkeiksi uudistuvista, uusia polkuja luovista 
maista?
 – Löytyykö vertailumaiden poliittisista prosesseista politiikan satunnaisuuden 
vaikutusta eläkepolitiikan ratkaisuihin, ja ovatko jotkin eläkepolitiikan ratkaisut 
olleet vastafinaalisia siten, että ne ovat olleet ei-tarkoitettuja ja karanneet toimi-
joiden käsistä? 
Eläkejärjestelmät:
 – Ovatko jakojärjestelmiin perustuvat jäsenmaiden eläkejärjestelmät liian polku-
riippuvia ja muutoksia vastustavia tuplamaksuongelman takia? 
 – Aiheuttaako vakuutusmenetelmään liittyvä civil liability -eetos eläkejärjestelmien 
polkuriippuvuuden ja muutosvastaisuuden jäsenmaiden eläkepolitiikassa?
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4 AVOIN KOORDINAATIOMENETELMÄ JA JÄSENMAIDEN ELÄKEPOLITIIKKA
EU-komissio ehdotti heinäkuussa 1999 antamassaan ”Yhteistä strategiaa sosiaalisen 
suojelun uudistamiseksi” -tiedonannossa läheisempää jäsenvaltioiden yhteistyötä. 
Tiedonanto sisälsi neljä tavoitetta, joista yhdessä pyritään turvattuihin ja kestäviin 
eläkkeisiin. Eläkkeiden käsittely avoimessa koordinaatiossa komission vuoden 1999 
julistuksen jälkeen on ollut yllättävä ja odottamaton prosessi (ks. COM 2001/362; 
Pakaslahti ja Pouchet 2003). Aluksi eläkkeitä ei ollut tarkoitus käsitellä avoimessa 
koordinaatiossa, mutta Ruotsin puheenjohtajakaudella Göteborgin Eurooppa-neuvos-
tossa vuonna 2001 sovitut tavoitteet antoivat sysäyksen eläkeselvitysten tekemiseen. 
Avoimen koordinaation tavoitteet ovat eläkkeiden riittävyys, julkisten ja yksityisten 
eläkejärjestelmien kestävyys sekä eläkejärjestelmien nykyaikaistaminen. 
Avoimen koordinaatiomenetelmän eläkekeskustelussa hallitsivat pitkälti talouspo-
liittinen diskurssi ja retoriikka. Prosessin dynamiikkaa säätelivät toimijoina lähinnä 
ECOFIN ja sen apukomitea EPC. Eläkkeistä on todettava, että kansalliset 1. pilarin 
eläkejärjestelmät kuuluvat sosiaali- ja terveysministeriön päätäntävaltaan jäsenmaissa, 
kun taas 2. pilarin lisäeläkkeet ovat sisämarkkinoiden kilpailun piiriin kuuluva asia. 
EU:n valtiovarainministerit olivat seuranneet huolestuneina väestön vanhenemista ja 
sen vaikutuksia julkisiin menoihin sekä vakaus- ja kasvusopimukseen, joka rajoittaa 
budjetin alijäämän 3 %:iin. Talouspoliittinen komitea oli antanut suosituksensa tässä 
asiassa. Luxemburgin työllisyysprosessilla oli vaikutuksensa eläkkeisiin, erityisesti 
yleisen työllisyysasteen nostamisella 70 %:iin, naisten työllisyysasteen nostamisella 
60 %:iin sekä 55–64-vuotiaiden työllisyysasteen nostamisella 50 %:iin. Euroopan 
keskuspankki (ECB) oli useissa raporteissaan ilmaissut huolensa jakojärjestelmä-
periaatteella toimivien eläkejärjestelmien vaikutuksista jäsenmaiden budjettien 
tasapainoon. Lisäksi Euroopan teollisuusjohtajien seura (European Round Table) ja 
De Benetti -säätiö olivat julkaisseet kriittisiä raportteja eläkkeiden rahoituksellisesta 
kestävyydestä (COM 2001/362; Pakaslahti ja Pouchet 2003, 116–117).
Lissabonin Eurooppa-neuvostossa vuonna 2000 esiintyi jo kahdenlaista näkökulmaa: 
toista voidaan kutsua talouspoliittiseksi puhunnaksi eli eläkkeiden kestävyysdiskurs-
siksi ja toista sosiaalipoliittiseksi puhunnaksi eli eläkkeiden riittävyysdiskurssiksi. 
Ensimmäinen diskurssi on taloudellinen ja fiskaalinen; se painottaa eläkejärjestelmien 
keskipitkän ja pitkän aikavälin rahoituksellista kestävyyttä ja eläkejärjestelmien 
vaikutuksia julkiseen talouteen. Toinen diskurssi on enemmän sosiaalipoliittinen; 
se painottaa riittävien resurssien varaamista tuleville eläkeläissukupolville (vrt. 
Pakaslahti ja Pouchet 2003). Ensimmäinen diskurssi määritellään talouspoliittisen 
komitean (EPC) työssä, ja toinen diskurssi tuottaa talous- ja sosiaalipoliittisen puheen 
sosiaalipoliittisen komitean (SPC) kannanotoissa. 
Myös komissiossa on erilaisia näkökulmia eläkkeisiin. Työllisyydestä vastaava pää-
osasto (DG) tukee sosiaalipoliittista diskurssia, kun taas taloudesta vastaava pääosasto 
(CEC) tukee talouspoliittista, rahoituksellista kestävyyttä ilmentävää diskurssia. 
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Komission tuottamat raportit heijastavat tätä kahden eri diskurssin hegemonista 
kamppailua (vrt. Laclau ja Mouffe 2001; Pakaslahti ja Pouchet 2003, 119). 
Komission vuoden 2000 tiedonanto sisälsi jo kymmenen periaatetta eläkkeistä. Toinen 
tiedonanto vuonna 2001 asetti painopisteen eläkkeiden rahoituksellisiin ongelmiin 
mutta palasi kuitenkin koheesion, kestävyyden ja yhteiskunnan muuttuvien tarpeiden 
teemoihin. Myös tämä tiedonanto listasi kymmenen tavoitetta eläkkeille. Näiden ko-
mission kahden tiedonannon pohjalta talouspoliittinen ja sosiaalipoliittinen komitea 
kävivät, ajoittain tiukat, neuvottelut, joiden perusteella ne tuottivat yhteisen tekstin. 
Se sisälsi yksitoista eläkkeille asettavaa tavoitetta. Tavoitteiden lisäksi keskustelut 
koskivat kahta laajempaa asiaa: päätöksentekoprosessin hallintaa ja sitä, kuinka 
keskeiseksi dokumentiksi talouspolitiikan laajat suuntaviivat (Broad Economic Policy 
Guidelines) muodostuvat. Talouspoliittinen komitea teki muutaman myönnytyksen 
näissä kohdin (Pakaslahti ja Pouchet 2003, 119).
Avointa koordinaatiomenetelmää alettiin siis soveltaa eläkejärjestelmien arvioin-
tiin, jota jäsenvaltiot olivat tähän mennessä kaikkein tiukimmin vartioineet. Syynä 
asennemuutokseen oli todennäköisesti se, että jäsenmailla on eläkepolitiikassaan 
yhteinen ongelma, eläkemenojen huomattava kasvu väestön ikääntyessä tulevina vuo-
sikymmeninä. Toisaalta Francis Castles (2004, 137–139) huomauttaa, että Manner- ja 
Etelä-Euroopassa, joissa väestön vanheneminen on nopeaa, ongelmia lisäävät runsaat 
julkiset ja yksityiset eläke-etuudet, jotka perustuvat siviilioikeudelliseen vastuuva-
kuutusajatteluun (ks. Forss ym. 2004, 344–345), ja alhainen työhönosallistumisaste 
enemmän kuin varsinainen väestön ikääntyminen. 
Jokaisen EU-jäsenvaltion tuli toimittaa 15.9.2002 mennessä komissiolle kansallinen 
eläkestrategiaraportti. Raportissa tuli kuvata koko eläketurva mukaan lukien kol-
lektiivinen lisäeläketurva ja vapaaehtoinen eläkevakuutus. Kansallisten raporttien 
valmistuttua EU-komissio analysoi ne yhteisten tavoitteiden perusteella. Komission 
tavoitteena ei ollut eläkejärjestelmien harmonisointi eikä suositusten antaminen, vaan 
raporteista hauluttiin etsiä hyviä käytäntöjä (good practices) ja uusia eläkepoliittisia 
käytäntöjä. Elina Palola (2003) huomauttaa, että jo pari vuotta myöhemmin, vuon-
na 2004, tullaan puhumaan parhaiden suoriutujien eli jäsenmaiden listaamisesta 
”naming, shaming and faming -periaatteella”. Kansallisten eläkestrategiaraporttien 
analyysin pohjalta EU-komissio laati yhdessä neuvoston kanssa eläkkeitä koskevan 
yhteenvetoraportin kevään 2003 Eurooppa-neuvostolle. Raportin pohjalta eläketietoa 
hyödynnetään avoimen koordinaation menetelmällä mm. laajojen talouspoliittisten 
suuntaviivojen valmistelussa. Tässä näkyy selvästi eläkejärjestelmien evaluoinnin 
yhteys talouspoliittiseen retoriikkaan. 
Eläkkeiden avoimelle koordinaatiolle asetettiin kolme funktiota: sosiaalipoliittinen 
funktio, jonka tavoite on eläkkeiden riittävyyden turvaaminen; eläkejärjestelmien 
taloudellinen funktio, jolla varmistetaan taloudellinen kestävyys sekä modernisoin-
tifunktio eläkejärjestelmien nykyaikaistamiseksi. 
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Eläkkeiden riittävyys eli sosiaalipoliittinen funktio jakautui seuraaviin osafunktioihin:
 – Tavoite 1: On varmistettava, että vanhukset eivät ole köyhtymisvaarassa vaan 
he voivat nauttia kohtuullisesta elintasosta, saada osansa maan taloudellisesta 
hyvinvoinnista sekä osallistua aktiivisesti yhteiskunnalliseen, sosiaaliseen ja 
kulttuurielämään.
 – Tavoite 2: On tarjottava kaikille yksilöille mahdollisuudet sopiviin julkisiin tai 
yksityisiin eläkejärjestelyihin, joiden avulla he voivat ansaita riittävät eläkeoikeudet 
elintasonsa säilyttämiseen kohtuullisessa määrin eläkkeelle jäätyään.
 – Tavoite 3: On edistettävä sukupolvien sisäistä ja niiden välistä solidaarisuutta.
Eläkejärjestelmien rahoituksen kestävyys eli talouspoliittinen funktio jakautui seu-
raaviin osafunktioihin:
 – Tavoite 4: On saavutettava korkea työllisyysaste. Tarvittaessa tehdään perusteellisia 
työmarkkinauudistuksia Euroopan työllisyysstrategiassa edellytetyllä tavalla ja 
talouspolitiikan laajojen suuntaviivojen mukaisesti.
 – Tavoite 5: On varmistettava, että työmarkkina- ja sosiaalipolitiikan lisäksi sosiaa-
lisen suojelun kaikki relevantit osa-alueet ja erityisesti eläkejärjestelmät tarjoavat 
riittäviä kannustimia ikääntyneiden työntekijöiden työnteolle. On varmistettava, 
että työntekijöitä ei kannusteta siirtymään varhaiseläkkeelle eikä heitä rangaista 
työnteon jatkamisesta normaalin eläkeiän jälkeen. On varmistettava, että eläke-
järjestelmät helpottavat vähittäistä eläkkeelle siirtymistä.
 – Tavoite 6: On uudistettava eläkejärjestelmät sopivin tavoin ottamalla huomioon 
julkisen talouden kestävyyden yleinen tavoite. Eläkejärjestelmien rahoituksen 
kestävyyteen olisi liityttävä terve julkisen talouden hoito ja tarvittaessa velan pie-
nentäminen. Tavoitteen saavuttamiseksi omaksuttuihin strategioihin voi kuulua 
myös erityisten varaeläkerahastojen perustaminen.
 – Tavoite 7: On varmistettava, että eläkejärjestelmät ja -uudistukset saavuttavat 
oikeudenmukaisen tasapainon aktiiviväestön ja eläkeläisten välillä, jotta aktii-
viväestön rasitus ei olisi kohtuuton mutta eläkeläisten eläkkeet olisivat riittäviä.
 – Tavoite 8: On varmistettava asianmukaisilla sääntelyillä, että rahastopohjaiset yk-
sityiset ja julkiset eläkejärjestelmät kykenevät jatkossakin tarjoamaan tehokkaasti 
eläkkeitä, jotka ovat riittävän edullisia, siirrettäviä ja turvattuja.
Eläkejärjestelmien nykyaikaistaminen eli modernisointifunktio jakautui seuraaviin 
osafunktioihin:
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 – Tavoite 9: On varmistettava, että eläkejärjestelmät sopivat yhteen työmarkkinoiden 
joustavuuden ja työpaikkojen turvattavuuden vaatimusten kanssa. On varmis-
tettava – vaikuttamatta jäsenvaltioiden verojärjestelmien johdonmukaisuuteen 
–  ettei liikkuminen työmarkkinoilla jäsenvaltioiden sisällä ja jäsenvaltioiden 
välillä eivätkä epätavalliset työnteon muodot johda perusteettomiin eläkeoi-
keuksien menetyksiin. Lisäksi on varmistettava, etteivät eläkejärjestelmät syrji 
itsensä työllistämistä.
 – Tavoite 10: On käytävä läpi eläkejärjestelmät, jotta voidaan varmistaa naisten ja 
miesten yhdenvertainen kohtelu ottaen huomioon EU-lainsäädännön velvoitteet.
 – Tavoite 11: Eläkejärjestelmistä on tehtävä avoimempia ja muuttuviin olosuhteisiin 
mukautuvia, jotta kansalaiset säilyttävät luottamuksensa niihin. On tarjottava 
luotettavaa ja helppotajuista tietoa eläkejärjestelmien pitkän aikavälin näkymis-
tä, etenkin etuuksien ja maksujen suuruuden todennäköisestä kehityksestä. On 
pyrittävä mahdollisimman laajaan konsensukseen eläkepolitiikasta ja eläkeuudis-
tuksista. On parannettava eläkeuudistusten ja -politiikan tehokkaan seurannan 
menetelmiä (Suomen kansallinen eläkestrategiaraportti 2002).
Komission funktioissa kiinnittyy huomio siihen, että taloudellinen funktio on mää-
rällisesti ja laadullisesti eniten esillä. Myös 2. ja 3. pilarin eläkkeet ovat esillä, vaikka 
nämä eivät kuulu jäsenmaiden sosiaaliministeriöiden alaan vaan ovat sisämarkki-
noiden kilpailun piirissä. Tämä liittyy siihen, että EU suosittelee eläkejärjestelmien 
jakamista tasaisemmin kaikkien kolmen eläkepilarin kesken (Esping-Andersen ym. 
2002, 437; Jokelainen 2004, 152). Nykysukupolvelle tuleva tuplamaksun vaara jako-
järjestelmissä on saanut vähän huomiota, vaikka nykysukupolven ensisijainen intressi 
voi olla rahastojen kerääminen omiin eläkkeisiinsä.
Vaikka jäsenvaltiot tekevät yhä eläkepolitiikkaansa koskevat päätökset, EU pyrkii 
avoimen koordinaation menetelmää käyttäen suuntaamaan jäsenmaiden eläke-
politiikkaa yhteisesti sovittuihin tavoitteisiin. Tämä ei ole välttämättä innostanut 
kaikkia jäsenmaita. Eläkepolitiikan avoimessa koordinoinnissa toteutuu se intergo-
vernmentalistien argumentti, että keskeinen rooli on jäsenmaiden hallituksilla, jotka 
neuvottelevat keskenään tuottaakseen yhteistä politiikkaa. Kuitenkin Leibfriediin 
ja Piersoniin (1996) yhtyen voimme todeta, että jäsenvaltiot kyllä vaikuttavat EU:n 
monipilariseen eläkepolitiikkaan mutta eivät pysty sitä enää täysin kontrolloimaan. 
Avoimen koordinoinnin mentaliteetti eläkepolitiikassa on se, että menetelmä edel-
lyttää jäsenmaiden hallituksilta ja virkakoneistoilta ”vastuullista autonomiaa” (vrt. 
Walters ja Haahr 2005, 136).
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5 MAAKOHTAISET ELÄKETURVAPROSESSIT JA KANSALLISET ELÄKESTRATEGIARAPORTIT
5.1 Autoritaarisen ja liberaalin hyvinvointivaltion maa: Espanja
5.1.1 Espanjan prosessi: 1908–2002
Espanja, Ranska ja Italia eivät olleet 1800-luvulla ja 1900-luvun alussa puhtaasti 
absoluuttisia monarkioita tai perustuslaillisia demokratioita. Nämä aikaisemmat 
absoluuttiset regiimit kävivät läpi vallankumouksia tai vakavia epäjärjestyksen kau-
sia, ja niissä käytiin katkeria kamppailuja perustuslaillisten sekä monarkististen ja 
kirkollisten taantumuksellisten välillä (Mann 1987, 341). Radikaalilta porvaristolta, 
talonpojilta ja työväestöltä kiellettiin sitkeästi poliittiset kansalaisoikeudet, ja ne ke-
hittivät kilpailevia ideologioita. Joskus nämä ryhmät, kuten anarkistit ja syndikalistit, 
vastustivat valtiota, joskus ne ottivat valtion halukkaasti vastaan, kuten marxilaiset. 
Anarko-syndikalismin, vallankumouksellisen sosialismin ja reformistisen sosialismin 
välinen kilpailu ratkesi näissä Etelä-Euroopan maissa vasta toisen maailmansodan 
jälkeen (Mann 1987, 344).
Espanjan sosiaaliturvan kehittäminen alkoi restauraation kaudella (1876–1923) sosiaa-
lireformikomitean perustamisella liberaalihallituksen toimesta 1883. Konservatiiviset 
hallitukset toteuttivat muutamia reformeja 1900-luvun alussa. Näistä ensimmäinen 
oli vapaaehtoinen tapaturmavakuutuslaki työväestölle vuonna 1900. Vuonna 1908 
Antonio Mauran konservatiivinen hallitus perusti kansallisen sosiaalivakuutuslai-
toksen (INP), jonka tehtävänä oli kehittää sosiaalivakuutusta. Ensimmäisenä INP 
ehdotti vanhuusavustusta: laki kohdistuisi pienipalkkaisiin työntekijöihin. Pakollinen 
vanhuuseläke tuli voimaan vuonna 1919, ja se ulottui pienipalkkaiseen työväestöön. 
Ensimmäisessä vaiheessa eläkkeiden rahoituksesta huolehtivat valtio ja työnanta-
jat, toisessa vaiheessa myös työväestö. Laki perustui avustusmenetelmän käyttöön 
etuuksien saamisessa, jossa oikeus eläkkeeseen määriteltiin ex post eli jälkikäteen 
(ks. Forss ym. 2004, 335).
Primo de Riveran noustua valtaan vuonna 1923 aikaisempi perustuslaki kumottiin, 
parlamentti (cortes) hajotettiin ja sensuuri tuli voimaan. Riveran diktatuurin aikana 
ei sosiaalivakuutuksen kehittäminen edistynyt. Ainoastaan pakollinen äitiysvakuutus 
säädettiin 1926. 
Riveran diktatuuri kukistui vuonna 1930, ja Espanja julistautui tasavallaksi. Toinen 
tasavalta palautti Espanjaan parlamentarismin, ja yleinen äänioikeus ulotettiin myös 
naisiin. Sosiaaliturvauudistuksia varten toisen tasavallan perustuslakiin laadittiin 
säännös jokaisen kansalaisen oikeudesta vähimmäisturvaan. Jatkuva sisäpoliittinen 
kiista esti kuitenkin tämän pykälän toteuttamisen (Niemelä ym. 1998, 20–21).
Tasavaltalais-sosialistiset hallitukset laativat suunnitelmia sosiaalivakuutuksen laajen-
tamiseksi. Työtapaturmavakuutus uudistettiin vuonna 1931, ja parlamentti hyväksyi 
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vuonna 1936 työperäisiä sairauksia koskevan vakuutuksen. Sisällissodan (1936–1939) 
takia tämä ei kuitenkaan tullut koskaan voimaan.
Francon kausi 
Tasavaltalaisten hävittyä sisällissodan ja Francon falangistien noustua valtaan sosiaa-
liturvan kehittäminen hidastui. Francon valtaannousun syinä voidaan nähdä ensim-
mäisen maailmansodan ja maailmantalouden kriisin seuraukset (Habermas 1995, 
127). Francon hallinnon legitimiteetti perustui armeijan ja kirkon tukeen. Tosiasia 
on kuitenkin, että espanjalaisen hyvinvointivaltion tuli kehittyä sen sosiaaliturvan 
ja niiden instituutioiden varassa, jotka luotiin Francon kaudella (Moreno 2001, 1). 
Francon kaudelta luotujen instituutioiden polkuriippuvuudet periytyivät demokratian 
läpimurron aikaan (1975–). 
Francoismi edusti ennen kaikkea taantumuksellista despotismia, joka pyrki ta-
kaamaan ja lisäämään pääoman nopeata kasautumista Espanjassa. Tavoitteen saa-
vuttamiseksi francoisimi sovelsi harkitusti väkivaltaa ja poliittista sortoa. Francon 
diktatuurin pitkäikäisyys mahdollisti hallitsevien luokkien sulautumisen yhdeksi 
kansalliseksi johtavaksi luokaksi, joka ei ollut kuitenkaan kovin yhtenäinen (Niemelä 
ym. 1998, 22). Hallitseva luokka oli ”distributiivinen koalitio”, joka pyrki korkojen 
maksimointiin eikä yleisen tai kansallisen varallisuuden ja hyvinvoinnin lisäämiseen 
(Moreno 2001). Francolaiset pyrkivät kuitenkin rakentamaan demagogista fasadia, 
jolla espanjalaisten hyvinvointi taattaisiin yhteiskunnallisella työllä (obras sociales). 
Francon kausi voidaan sosiaalipoliittisesti jakaa kolmeen aikakauteen:
Periodi 1940–1958: työlinjalla
Tällä kaudella Francon hallinto omaksui sisäänpäin suuntautuneen kehitysmallin. 
Sille oli tyypillistä talouden omavaraisuus ja valtion interventio. Sosiaalipolitiikka 
oli marginaalista ja perustui hyväntekeväisyyteen ja huoltoajatteluun. Obras sociales 
oli perustettu tuomaan ”iloa ja leipää espanjalaisille perheille”. Työntekijä nähtiin 
tuotannon perusyksikkönä, ja hänelle tuli taata sosiaalinen turvallisuus odottamatto-
mien riskien varalta. Katolisen paternalismin ideologian mukaan tulojen piti vastata 
työntekijän sosiaalista statusta.  
Sosiaalipolitiikassa keskeinen dokumentti oli 1938 annettu työvakuuskirja, Fuero 
del Trabajo. Tämän julistuksen periaatteet tulivat tärkeiksi falangisteille. Julistuk-
sen mukaan työväestöä tuli suojella riskeiltä ja onnettomuuksilta, mutta julistus 
ei täsmentänyt niitä menetelmiä, joiden avulla riskejä vastaan suojaudutaan. Myös 
sairausvakuutuksen toteuttaminen puuttui dokumentista. Julistus keskittyi erityisesti 
naisten asemaan: heidän haluttiin siirtyvän tehtaista takaisin kotityöhön. Tämän 
takia säädettiin perheavustus, jolla tuettiin naisten siirtymistä kotiin ”pitämään 
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huolta aviomiehestään ja lapsistaan” (Niemelä ym. 1998, 35; Moreno 2001, 2). Näissä 
linjanvedoissa katolisen sosiaaliopin vaikutus on vahva.
Perustavaa kuitenkin oli työvakuuskirjan liittyminen ns. työyhteiskuntautopiaan, joka 
leimasi koko Francon kautta Espanjassa. Työyhteiskuntautopia on jättänyt jälkensä 
falangismin lisäksi kolmeen muuhun erilaiseen mutta maailmanhistoriallisesti tär-
keäksi osoittautuneeseen ohjelmaan. Niitä vastaavat poliittiset suuntaukset syntyivät 
reaktiona ensimmäisen maailmansodan ja maailmantalouden kriisin seurauksiin. 
Nämä poliittiset suuntaukset olivat neuvostokommunismi Venäjällä, autoritaarinen 
korporatismi fasistisessa Italiassa ja natsi-Saksassa sekä sosiaalidemokraattinen re-
formismi läntisissä demokratioissa (Habermas 1995, 127–128).
Francoismissa yleinen sosiaalivakuutus oli rajattu pienelle edunsaajajoukolle ja sitä 
täydensivät vapaaehtoiset mutualistiset vakuutuskassat. Vuonna 1939 eläketurvaan 
säädettiin vanhuusavustus, joka korvasi 20 vuotta aikaisemmin tehdyn pakollisen 
eläkejärjestelmän. Avustus oli kiinteämääräinen, ja se oli kohdennettu erityisesti 
pienipalkkaisille työntekijöille. Vanhuuseläkkeiden ikäraja oli 65 vuotta ja työkyvyt-
tömyyseläkkeiden ikäraja 60 vuotta. Avustuseläkkeen rahoittamiseen osallistuivat 
työnantajat ja valtio. Tätä reformia voidaan tulkita polkuriippuvuudella, koska myös 
uudistettu eläkejärjestelmä noudatti avustusmenetelmää eläketurvan takaamisessa ja 
eläkeoikeuden määrittelemisessä ex post. Sekin koski vain pienipalkkaista työväestöä. 
Myös rahoitus jakaantui samoin kuin aikaisemmassa eläkelaissa.  
Vuoden 1939 eläkejärjestelmä muutettiin vuonna 1947 vanhuus- ja työkyvyttömyys-
vakuutukseksi. Avustusmenetelmästä siirryttiin sopimustyyppiseen vakuutusmene-
telmään. Tämä tarkoitti etuuden määrittelemistä etukäteen, ex ante, ja samalla sopi-
muksellisen polkuriippuvuuden luomista. Näin kehitettiin uusi polku eläketurvaan. 
1950-luvun puolivälissä leskille säädettiin oma eläkejärjestelmänsä. 
Pakollisen eläkejärjestelmän kehittymistä hidasti keskinäisten avustuskassojen (mu-
tualides laborales) luominen. Avustuskassoja on pidetty Espanjan sosiaalivakuutuksen 
omintakeisena piirteenä, uutena polkuna sosiaalivakuutuksessa. Kassat perustuivat 
vastavuoroisuuteen ja keskinäisen vakuutuksen sopimustyyppiseen järjestelyyn. Ne 
perustettiin työministeriön myötävaikutuksella vuonna 1947. Kassat saattoivat kattaa 
kokonaisia teollisuuden- tai palvelualoja kansallisella tai alueellisella tasolla, tai ne 
saattoivat olla pelkästään yrityskohtaisia. Niiden koko siis vaihteli suuresti (Niemelä 
ym. 1998, 35–36).
Francoismin ensimmäisen kauden voi todeta olleen jonkin verran uudistusmielinen, 
ainakin ideoiden tasolla. Yleisesti se oli kuitenkin katolisen traditionalismin ja sorron 
aikaa. Falangistisen järjestelmän oikeutusta hankittiin kansalaisilta sosiaalivakuu-
tusuudistusten ja työreformien avulla. Autoritarismille ominaisesti uudistukset syn-
tyivät ylhäältä käsin, valtiollisen eliitin ohjaamina. Kansalaisyhteiskunnan liikkeillä 
ja alhaalta tulleilla uudistuksilla ja näkemyksillä ei ollut merkitystä. 
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Sosiaalivakuutusjärjestelmästä, eläkevakuutus mukaan lukien, tuli kaksinapainen. 
Yleinen sosiaalivakuutus oli suunnattu pienipalkkaiselle työväestölle. Tämän rinnalla 
toimivat useat professionaaliset kassat ja järjestelmät, jotka hoitivat parempipalk-
kaisten ja statukseltaan arvostetumpien ryhmien erillisetuja. Espanjaan oli syntynyt 
kaksihaarainen eläkepolku, joka määritti tulevaa kehitystä. Institutionaalisista eroista 
huolimatta molemmat haarat noudattivat vakuutusajatteluun sisältyvää sopimuk-
sellisuutta. Espanjan hyvinvointivaltiota kuvaava dualistisuus 1980- ja 1990-luvulla 
(Lessenich 1994, 235) syntyi siis jo Francon autoritaarisen regiimin ensimmäisellä 
sosiaalipoliittisella kaudella 1940–1958.
Periodi 1959–1967: avautumista Yhdysvaltojen painostuksesta
Francoismin ensimmäisen kauden eristäytymispolitiikka oli tuomittu epäonnistu-
maan. Espanjan taloudessa ei ollut riittävästi teknologiaa ja raaka-aineita, ja talouden 
kehittymättömyys esti maata kehittämästä vientiä ja tuontia. Espanjassa ymmärrettiin 
talouden avautumisen ja teollistamisen tärkeys 1950-luvun lopulla. Maassa aloitettiin 
uudentyyppinen talouspolitiikka, desarrolismo. Opus Dein4 teknokraatit olivat kes-
keisissä asemissa Francon hallituksessa, ja he toivat Ranskasta ”indikatiivisen suun-
nittelun” mallin talouspolitiikkaan. Ohjelma tunnettiin ns. stabilisaatio-ohjelman 
nimellä (Niemelä ym. 1998, 45; Moreno 2001, 2). Paineita ohjelman tuottamiseen ja 
Espanjan talouden avaamiseen tuli ennen kaikkea Yhdysvalloista ja kansainvälisiltä 
järjestöiltä (Sapelli 1995, 80). Stephan Lessenich (1994, 232) on määritellyt tämän 
stabilisaatio-ohjelman ”taloudelliseksi legitimaatiodiskurssiksi”.
Työmarkkinoiden säätelyä purettiin jonkin verran, mikä heikensi talouden keskus-
johtoisuutta. Vuoden 1958 työmarkkinasopimuksia koskeva laki salli työntekijöiden 
ja työnantajien neuvotella palkoista, jotka aikaisemmin olivat olleet työministeriön 
määräysvallassa. Tällä lailla luotiin perustaa Francon jälkeiselle työmarkkinoiden 
neuvottelujärjestelmälle.
Katolilaiset pyrkivät kehittämään omaa ammattiyhdistysliikettä, joka voisi tukea 
kristillis-demokraattista puoluetta Francon jälkeen. Hieman paradoksaalisesti monet 
nuorisojärjestöt muuttuivat radikaaleiksi katolisiksi organisaatioiksi, jotka yhteis-
työssä marxilaisten organisaatioiden kanssa vastustivat Francon hallintoa. Radikaalit 
katoliset tulkitsivat uudelleen katolisen kirkon sosiaalioppia painottaen enemmän 
tasa-arvoisuutta. He vaativat luokkien välisen suuren epätasa-arvon hävittämistä. 
Useat aikaisemmat katoliset ottivat johtavan aseman kommunistien kontrolloimassa 
työläisten komiteassa (CCOO). He osallistuivat myös Francon vastaiseen maanalaiseen 
toimintaan vasemmistopuolueiden jäseninä (Moreno 2001).
Espanjan talouskasvu kiihtyi 1960-luvulla, kun keynesiläinen talouspolitiikka, au-
toritarismin rajoittein, pyrki muuttamaan Espanjaa maatalousyhteiskunnasta täysin 
4 Opus Dei (Jumalan työ) on katolisen kirkon sielunhoitoinstituutio.
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teollistuneeksi yhteiskunnaksi (Moreno 2001, 3). Tässä onnistuttiin osittain, koska 
taloudelliseen uudistamiseen liittyi myös laaja maaltamuutto kaupunkeihin. Tätä 
talouden liberalisointia ei seurannut kuitenkaan mikään poliittinen liberalisointi, 
vaan falangistinen autoritarismi jatkui (Lessenich 1994, 232).
Maatalouden rationalisoinnin kätilöitä olivat suuret tilat, jotka uudistivat tuotantoaan 
ja työvoimaansa. Koneellistaminen vähensi maatalouden työvoimantarvetta, ja samal-
la maanomistajien riippuvuus maataloustyöväestöstä väheni. Tämä aiheutti suuren 
muuttoaallon etelän ja lännen köyhiltä alueilta pohjoisen ja koillisen teollisuusalueille. 
Lisäksi tuhannet lähtivät vierastyövoimaksi Keski-Eurooppaan, mm. Saksaan, ja 
tälle muuttoliikkeelle oli Francon hiljainen suostumus. Suurtilat lisäsivät kokoaan, ja 
maatalouden rakenne erilaistui: suurtilat ja kääpiötilat säilyivät (Sapelli 1995, 59–62). 
Myös vienti monipuolistui, vaikka teollisuus ei ollut kovin teknologiaintensiivistä ja 
sen kilpailukyky perustui pieniin tuotantokustannuksiin ja halpaan rahan hintaan.
Espanjassa oli jo 1950-luvun lopulla esitetty kaksi suunnitelmaa sosiaaliturvan uu-
distamiseksi. 1900-luvun alussa perustettu kansallinen vakuutuslaitos (INP) esitti 
oman suunnitelmansa ja syndikalistinen organisaatio omansa, mutta kumpikaan 
niistä ei edennyt alkua pidemmälle. Vuonna 1963 saatiin aikaan sosiaaliturvan 
peruslaki, joka voidaan katsoa sosiaaliturvan käännekohdaksi Espanjassa (Guillén 
1996). Sosiaaliturvan peruslaki astui voimaan vuonna 1967, ja sen kanssa yhtä aikaa 
toteutettiin haparoiva verouudistus. Tämän uuden sosiaaliturvajärjestelmän alai-
suuteen koottiin erilliset järjestelmät. Tuloharkinta purettiin, ja järjestelmä laajentui 
kattamaan muutkin kuin pienituloisen työväestön. Uuden sosiaaliturvajärjestelmän 
hallinto keskitettiin yhden kansallisen sosiaaliturvalaitoksen (NSS) hoidettavaksi. 
Tässäkin järjestelmässä eläkkeet jakautuivat työntekijöiden yleiseen järjestelmään 
sekä useisiin kansalaisyhteiskunnan professionaalisiin järjestelmiin. Dualistinen 
polkuriippuvuus jatkui, ja kaksinapaisuus vakiintui Espanjan mallin perustaksi 
(Guillén 1997, 8) Järjestelmän rahoitus perustui edelleen työntekijöiden ja työnanta-
jien vakuutusmaksuihin, ja valtion osuus jäi pieneksi. Vakuutuksen sopimuksellinen 
polku siis jatkui falangistien 1960-luvun eläkepolitiikassa.
Vuonna 1963 yli 70-vuotiaille espanjalaisille säädettiin myös avustuseläke. Järjestelmän 
rahoitus perustui avustusmenetelmän mukaisesti veroihin eikä vakuutusmaksuihin. 
Näin avustustyyppinen polkuriippuvuus, joka leimasi ensimmäisiä eläkejärjestelmiä, 
jatkui francoismin sosiaaliturvassa. 1960-luvun loppupuolella uudistettiin sosiaalipal-
veluja niin, että vanhoille ja työkyvyttömille taattiin ns. täydentävät sosiaalipalvelut 
uudistetun kansallisen sosiaaliturvajärjestelmän yhteydessä (Niemelä ym. 1998, 47). 
Periodi 1968–1975: defensiivinen modernisaatio
Vastarintaliike Francoa vastaan kävi yhä aktiivisemmaksi 1960-luvun lopulla. Näiden 
vuosien poliittinen ja yhteiskunnallinen kuohunta muodosti lähtökohdan demokra-
tiaan siirtymiselle Francon kuoleman jälkeen marraskuussa 1975. Tälläkin kaudella, 
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vaikka pyrittiin Espanjan yhteiskunnan defensiiviseen modernisaatioon, jatkettiin 
yksilöiden sitomista palkkatyöhön ja tehtiin siihen soveltuvia sosiaaliuudistuksia 
(Lessenich 1994, 234). Juan Carlos nimitettiin Espanjan tulevaksi päämieheksi vuonna 
1969, ja vuonna 1970 solmittiin suosituimmuussopimus Espanjan ja EEC:n välillä 
(Moreno 2001).
Vuonna 1972 eläkeuudistus laajensi etenkin eläkkeiden, työttömyyden ja sairauskor-
vausten sosiaalista turvallisuutta. Parannukset tehtiin liittämällä vakuutusmaksut 
asteittain reaalituloihin. Tämä uudistus korvasi vuoden 1963 lain käytännön, missä 
vakuutusmaksut oli liitetty ammatillisiin kriteereihin. Etuuksien laskentamalli, joka 
oli liitetty suoritettuihin vakuutusmaksuihin, säilyi ennallaan. Vakuutuksellinen 
polkuriippuvuus siis jatkui, ja se sai lisää voimaa lisääntyvistä tuotoista. Muutokset 
merkitsivät sitä, että sosiaalietuuksien menot kasvoivat huomattavasti seuraavina 
vuosina (Guillén 1997, 9).
Vuonna 1974 julkiset menot kasvoivat nopeasti, ja vuosina 1974–1976 myös palkat 
nousivat paljon. Nämä tekijät edistivät sosiaalisen yhteisymmärryksen luomista, 
mikä oli tärkeä tekijä siirtymisessä demokratiaan Francon jälkeen (Moreno 2001, 3).
Francon kauden lopputulos oli se, että sosiaaliturva organisoitiin vieläkin autoritaa-
risesti, mutta järjestelmässä oli huomattavia eroja eri ammattiryhmien välillä. Myös 
järjestelmän ohjausongelmat olivat selviä, koska organisaatio oli kaksijakoinen ja 
hyvin fragmentaarinen. Sosiaaliturvan malli kuvasti kaksihaaraisen polun metaforaa: 
toisaalta yleisempi vakuutus, toisaalta erityisryhmien erilliset vakuutukset. Tähän on 
lisättävä vielä avustusperiaatteinen haara. Näistä ongelmista huolimatta sosiaaliturvan 
kattavuus oli parantunut selvästi: vuonna 1972 se kattoi kolme neljäsosaa väestöstä. 
Myös etuuksien korvaavuustasoja oli parannettu. Espanja oli kuitenkin jäljessä ke-
hittyneistä teollisuusmaista sosiaalimenoissa. Kun Espanjassa valtion sosiaalimenot 
olivat vähemmän kuin 10 % kansantuotteesta vuonna 1974, OECD:n eurooppalaisissa 
jäsenmaissa vastaava osuus oli keskimäärin yli 13 %. 
Historiallisen institutionalismin mukaan aikaisemmat sosiaali- ja eläkepoliittiset 
päätökset muuttavat politiikkaa niin, että uudet järjestelmät ovat riippuvaisia aikai-
semmista järjestelmistä ja strategioista. Francon Espanjassa poliittinen oppiminen, 
traditiot ja polkuriippuvuus näkyivät selvästi järjestelmän dualistisuudessa ja pro-
fessionaalisten järjestelmien aseman säilymisessä. Myös vanha avustusperiaatteen 
mukaisen polun säilyminen oli tyypillistä Francon ajalle. Francon koko kaudesta 
voidaan todeta, että työpolitiikka oli yhtä kuin sosiaalipolitiikka ja garantismo auto-
ritario Francon regiimin keskeinen prinsiippi (Lessenich 1994, 234).
Postautoritaarinen aika, asteittainen valtion sääntelyn purku ja sosialistien valtaannousu 1975–1987 
Espanjan toisen maailmansodan jälkeinen pitkä talouskasvun kausi loppui vuosien 
1973 ja 1979 öljykriiseihin. Demokratiaan siirtymisen vuosina 1975–1979 talouskasvu 
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oli heikkoa, investoinnit vähenivät ja työttömyys lisääntyi, mikä oli selvä ero Francon 
valtakauden viimeisten vuosien talouden kasvuun ja pysyvien työsuhteiden takaami-
sen etusijaan. Erittäin tärkeä muutos siirtymävaiheessa oli työmarkkinajärjestelmän 
murros. Francon ajan vakaat ja pysyvät työsuhteet murentuivat asteittain, ja työmark-
kinoilla pyrittiin joustoihin ja sääntelyn purkamiseen. Seurauksena oli työttömyyden 
paisuminen ja epävakaiden työsuhteiden lisääntyminen (Lessenich 1994).
Espanjan demokratiaan siirtymistä auttoi ”reformipolku”, joka perustui poliittisten 
voimien ja työmarkkinajärjestöjen yhteisymmärrykseen ja niiden osallistumiseen 
päätöksentekoon sekä valtion byrokraattisen koneiston jatkuvuuteen (Guillén 1992, 
133) Pactos de la Moncloa -sopimukset olivat tärkeitä Espanjassa ensimmäisten va-
paiden vaalien jälkeen vuonna 1977. Ne olivat puolueiden ja työmarkkinajärjestöjen 
keskinäisiä sopimuksia demokratian vakiinnuttamisesta, palkkasulusta ja lakkojen 
välttämisestä. Hallitus lupasi työntekijäjärjestöille rakentavansa progressiivisen 
verojärjestelmän ja laajentavansa sosiaaliturvan kattavuutta. Työnantajille luvattiin 
kohtuullistaa sosiaaliturvamaksuja. (Guillén 1992, 133–134.) Sopimusten taustalla 
vaikutti myös pelko sotilasvallankaappauksesta (Moreno 2001, 3).
Espanjan teollisuus ei kuitenkaan pystynyt sopeutumaan uusiin olosuhteisiin, ja 
inflaatio sekä työttömyys kasvoivat. Myös vaihtotaseongelmat ja valtion rahoitus-
ongelmat pahenivat. Näissä olosuhteissa tehdyt sopimukset eivät pitäneet, vaan 
työmarkkinasuhteet alkoivat rakoilla.
Keskusta-oikeistohallitus (1980–1982) yritti ratkoa ongelmia talouden rationalisoin-
tiohjelman avulla. Palkkojen nousua pyrittiin hillitsemään ja tuottamattomia teolli-
suusaloja yritettiin karsia. Myös sosiaalimenojen nousua pyrittiin vakaannuttamaan 
(Moreno 2001).
Vuonna 1978 perustuslaissa tuotiin esiin periaate, jonka mukaan sosiaaliturvan tuli 
kattaa kaikki Espanjan kansalaiset. Vuosina 1975–1982 eri järjestelmien kattavuus 
lisääntyi, vaikka vuonna 1982 vielä 14,4 % väestöstä oli sosiaaliturvajärjestelmien 
ulkopuolella (Guillén 1997, 9). Espanjan sosiaaliturvan kattavuus ja sosiaalimenojen 
bruttokansantuoteosuus lähestyi kuitenkin muita OECD-maita. 
Siirtymäkaudella keskeinen oli organisatorinen uudistus, jossa perustettiin neljä uutta 
instituutiota hoitamaan sosiaaliturvan eri aloja. Myös terveysministeriö perustettiin 
vuonna 1981. Sosiaalietuuksissa kehitettiin työttömyysturvaa ja varhaiseläkkeitä. 
1970-luvun lopussa huomio suunnattiin pienempien eläkkeiden korottamiseen, minkä 
takia avustusperiaate vahvistui eläketurvassa. Eläkkeissä oli selvä rahoitusongelma, 
koska eläkeläisten määrä kasvoi vakuutusmaksujen maksajien määrää nopeammin.
Eläkeläisten määrän kasvu johtui myös työkyvyttömyyseläkkeiden lisääntymisestä. 
Niillä hoidettiin osittain työttömyysongelmaa, joka aiheutui francolaisen pysyvien 
työsuhteiden järjestelmän purkautumisesta. Työkyvyttömyyseläkkeiden määrän 
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kasvun on nähty aiheutuneen myös työnantajien ja työntekijöiden alustalaissuhteista 
(Niemelä ym. 1998, 56). 
Paikallisviranomaiset hoitivat sosiaaliavustusta, mikä oli perintöä traditionaalisesta 
hyväntekeväisyydestä ja huollosta. Yksityiset organisaatiot, erityisesti katolisen kirkon 
organisaatiot, tekivät lahjoituksia ja hoitivat palveluja. Uudistettuja sosiaalipalveluita 
vaadittiin siirtymäkaudella, ja sosiaalityöntekijät alkoivat vaatia sosiaalipalveluverkon 
kehittämistä (Moreno 2001). 
Käytännössä francoismin ajalta periytyneen sosiaali- ja eläketurvan muutos oli vain 
asteittainen ja vanha kaksihaarainen eläkepolku säilyi siirtymäkaudella. Francon 
järjestelmän perinnöt, kuten verojärjestelmä ja työmarkkinoiden jäykkyys, estivät 
sosiaaliuudistukset. Toisaalta francoismin loppukauden hyvä taloudellinen kasvu 
olisi mahdollistanut ne.
Siirtymäkaudella sosiaali- ja eläkepolitiikan toimijat muuttuivat. Francoismin loppu-
kaudella syntynyt informaalinen neuvottelumekanismi sekä demokratian läpimurto 
sitoivat päätöksentekoon uusia ryhmiä, kuten työnantajat ja työntekijät sekä muut 
järjestöt. Francon diktatuurin pohjalta työnantajat olivat hyvin järjestyneitä, kun taas 
ammattiyhdistysliike oli jakaantunut sosialistiseen ja kommunistiseen suuntaukseen. 
Espanjassa työntekijöiden järjestäytymisaste oli alhainen Euroopan ydinmaihin 
verrattuna: vuonna 1980 työntekijöiden järjestäytymisaste oli 22 % ja on sen jälkeen 
jopa pudonnut (Nieminen 1994, 58).
Espanjan sosialistinen puolue saavutti koko maan laajuisen voiton vuoden 1982 vaa-
leissa. Vaalivoitto siirsi Espanjan sosialistien valtakauteen, ja pääministeriksi nousi 
puolueen puheenjohtaja Felipe Gonzales. Sosialistien politiikka pyrki Espanjan ta-
louden modernisoimiseen ja hyvinvoinnin laajentamiseen. Sosialistien vaaliohjelma 
vuonna 1982 perustui ortodoksiselle sosiaalidemokraattiselle linjaukselle. Se vaati 
uuskeynesiläistä talouspolitiikkaa, jossa kotimaista kysyntää lisättiin julkisten ja so-
siaalimenojen avulla. Hallituksessa talouspolitiikan johto siirtyi kuitenkin puolueen 
liberaalille siivelle, minkä takia uuskeynesiläisyys sai väistyä. Syynä talouspolitiikan 
muutokseen on pidetty Ranskan kokemuksia: Mitterandin kulutuskysyntää painot-
tava keynesiläinen talouspolitiikka oli epäonnistunut. Myös Francon perustamat 
tuottamattomat teollisuusalat imivät resursseja Espanjassa (Niemelä ym. 1998, 57; 
Moreno 2001), mikä entisestään vaikeutti talouden hoitoa.
Mitterandin hallinnon kokemukset ja kansallistamistoimet vaikuttivat myös pää-
ministeri Gonzalesiin; hän ei pyrkinyt radikaaleihin hyvinvointireformeihin, vaan 
sosiaalipolitiikka suunnattiin auttamaan Espanjan markkinatalouden uudistamista 
EY-jäsenyyttä (1986) varten. Talouden elvyttäminen asetettiin sosiaalipolitiikan 
edelle. Sosialistien liberaalitalouden saneeraus- ja uudistuspolitiikka vaikutti myös 
sosiaalivakuutusjärjestelmän rakenteeseen (Lessenich 1994, 235). Sosialistit pyrkivät 
sosiaaliturvan organisatoriseen ja rahoitukselliseen uudistamiseen: päämääränä oli 
yhtenäinen rahoitusjärjestelmä ja francoismin ajalta periytyneiden professionaalis-
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ten sosiaalivakuutusjärjestelmien vähentäminen. Myös työnantajien maksuosuutta 
sosiaalivakuutuksessa yritettiin vähentää (Mangen 1996, 314). Espanjan taloutta ja 
sosiaaliturvaa saneerattiin eurokuntoon.
Vuonna 1984 sosialistit säätivät ensimmäiset sosiaalipolitiikkaa koskevat lait. Uudet 
lait työttömyyskorvausten säätelystä ja työmarkkinoiden joustoista säädettiin samaan 
aikaan kuin maassa käytiin debattia sairausvakuutuksesta ja sosiaaliturvan suunnas-
ta. Valtion ja työmarkkinajärjestöjen komitea teki sopimuksen, jossa hahmoteltiin 
kolmen pilarin sosiaaliturvajärjestelmää muiden Euroopan maiden tapaan (Mangen 
1996, 315). Sosiaaliturvan uudistamisessa oli kaksi keskeistä periaatetta: vakuutuskont-
ribuutioiden suorittamisen määrittely ja erilaistaminen. Uudistus tapahtui vuonna 
1985 eläkevakuutuksessa ja vuosina 1984 ja 1992 työttömyysvakuutuksessa nosta-
malla vakuutetun omavastuuta sekä ekvivalenssiperiaatteen vahvistamisella. Myös 
avustusperiaatteisen sosiaaliturvan tasoa laskettiin välillisesti lisäämällä avustusten 
palkkatyötestausta (Lessenich 1994, 235).
Vuoden 1985 sosialistisen hallituksen eläkelakiin tehtiin heikennyksiä. Vanhuus-
eläkkeen saamiseksi edellytettiin, että työntekijä on maksanut vakuutusmaksuja 
vähintään 15 vuoden ajalta, kun aikaisemmin aikaraja oli 10 vuotta. Lisäksi eläke 
laskettiin 8 viimeisen vuoden palveluksesta aikaisemman 2 vuoden sijasta. Tämä laki 
johti sosialistien ja ammattiyhdistysliikkeen yhteenottoon. Seurauksena oli ensim-
mäinen yleislakko sosiaaliturvakysymysten vuoksi Espanjassa demokratian aikana 
(Rodriguez-Cabrero ym. 2003, 6).
Vuoden 1985 eläkeuudistus oli tärkeä, koska se lukitsi vakuutuksellisen polun ja 
vahvisti vakuutuksen siviilioikeudellista luonnetta. Reformi merkitsi eläkkeiden ra-
hoituksellista sopeuttamista ja vähensi eläkekustannuksia tiukentamalla eläkkeelle 
pääsyä sekä selkeytti maksun ja etuuden välistä yhteyttä. Toiseksi se loi ideologiset, 
juridiset ja institutionaaliset välineet yksityisten lisäeläkkeiden lisäämiselle (Rodri-
guez-Cabrero 2002, 1–2). Reformi osoitti myös sen, että Espanjan valtiorakenteesta 
puuttuu institutionaalisia vetopisteitä5, minkä vuoksi hallitukset voivat viedä par-
lamentissa lävitse hyvinkin epäsuosittuja lakeja enemmistönsä turvin (Chuliá ja 
Garrido 2003, 9). Itse asiassa Espanjan puoluejärjestelmä muistuttaa – dualisminsa 
ja residualisminsa vuoksi – jossain määrin liberaalin Ison-Britannian järjestelmää, 
jossa parlamentin enemmistöön nojautuva yksipuoluehallitus voi viedä muutoksia 
helposti läpi. (Lessenich 1994, 235.)
Vuodesta 1985 lähtien Espanjan poliittisessa keskustelussa on ollut olennaista, uu-
distetaanko valtiollista jakojärjestelmää vai siirrytäänkö julkiseen tai yksityiseen 
rahastoivaan järjestelmään. Kuten Myles ja Pierson (1998) toteavat, siirtyminen 
jakojärjestelmästä rahastoivaan järjestelmään aiheuttaa tuplamaksuongelman: 
nuorempi sukupolvi joutuu maksamaan edellisen sukupolven eläkkeet ja samalla 
säästämään omia eläkkeitään varten. Tämä vaikeuttaa siirtymää ja on osoitus edel-
5 Vetopisteellä tarkoitetaan tässä oppositiossa olevien puolueiden vetomahdollisuuksia poliittisessa päätöksenteossa.
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listen eläkepoliittisten ratkaisujen vaikutuksista politiikkaan sekä eläkepolitiikan 
polkuriippuvuudesta. Lisäongelma on vielä se, että resurssien rajallisuuden vuoksi 
tuplamaksu nuoremmalle sukupolvelle ei tunnu onnistuvan ilman hankaluuksia ja 
painostusryhmänä organisoimaton edellisen sukupolven eli nykyisten eläkkeensaajien 
osuus pyrkii jäämään heikommaksi (Purola 1972, 9).
Gonzalesin hahmottelema sosialistisen hallituksen tiukka liberalistinen talouspo-
litiikka jakoi resursseja teollisuuden uudistamiseen eikä sosiaalisiin uudistuksiin, 
kuten ammattiyhdistysliike oli toivonut. Tämä kiristi sosialistihallituksen ja am-
mattiyhdistysliikkeen välejä 1980-luvun lopussa. Samoin se, että sosialisteja lähellä 
oleva ammattiyhdistysliike (UGT) menetti jäseniä kommunistiselle ammattiyhdis-
tysliikkeelle (CCOO). Vuonna 1988 hallituksen ja ammattiyhdistysliikkeen välinen 
ristiriita johti yhden päivän yleislakkoon, ja Francon ajan jälkeen rakennettujen 
työmarkkinajärjestelyiden purkautumiseen (Niemelä ym. 1998, 62).
Espanja tuli EY:n jäseneksi vuonna 1986. Se seurasi Manner-Euroopan talouksien 
polkua ja pyrki vastaamaan talouden paineisiin ja globalisaatioon uusliberalistisella 
politiikalla. Ammattiyhdistysliikkeen painostus lisäsi sosiaalimenoja ja uuskorporatii-
visia järjestelmiä (Moreno 2001, 6). Vuoden 1989 eläkeasetus vaikutti vakuutusmaksu-
järjestelmään. Vuoden 1988 yleislakon jälkeisissä neuvotteluissa sosialistinen hallitus 
lupasi ammattiyhdistysliikkeelle parannuksia, ja eläkkeet sidottiin elinkustannusin-
deksiin ja vähimmäiseläkkeet nostettiin vähimmäispalkan tasolle. Verorahoitteiset 
tuloharkintaiset vanhuus- ja työkyvyttömyyseläkkeet säädettiin vuonna 1990 (Guillén 
1997, 11). Näin avustustyyppinen polku jatkui Espanjan eläkkeissä. 1990-luvun lopussa 
Espanjassa oli n. 8 miljoonaa eläkeläistä, joista 700 000 sai pelkkää avustuseläkettä ja 
200 000 alueellista toimeentulotukea (Moreno 2001, 14). 
Vuodesta 1985 eteenpäin sosialistinen hallitus ei suunnitellut eläkejärjestelmien koko-
naisremonttia vaan pyrki talouden elpymisellä vaikuttamaan tulonjakoon. Ammat-
tiyhdistysliikkeen kanssa käymiensä konfliktien jälkeen hallituksen suunta muuttui. 
Espanjan ammattiyhdistysliikkeen järjestäytymisaste on kansainvälisesti vertaillen 
matala, mutta tästä huolimatta ammattijärjestöt ovat voimakkaita painostusjärjestöjä. 
Kommunistien johtama ammattiyhdistysliike (CCOO) on halunnut säilyttää sosiaa-
livakuutusjärjestelmien ammatillisiin kriteereihin perustuvan luonteen. Myös sosia-
listisen hallituksen ja sosialistien johtaman ammattiyhdistysliikkeen (UGT) konflikti 
johti siihen, että universaalista eläkejärjestelmästä ei päästy sopimukseen hallituksen 
ja ammattiyhdistysliikkeen välillä. Ammattiyhdistysliikkeen molemmat siivet ovat 
olleet kiinnostuneita työmarkkina-asemaan perustuvien eläkkeiden säilyttämisestä 
sekä jäsenistönsä että syndikalististen vaalien takia (Guillén 1997, 12). Myös naisten 
aseman parantaminen on jäänyt Ana Guillénin (1997) mukaan ammattiyhdistysliik-
keen toiminnassa lähinnä symboliseksi. Espanjan hajanainen työmarkkinajärjestelmä 
ja syndikalistiset traditiot eivät luo suotuisaa maaperää eläkkeiden universalismille.
1990-luvulla sosialistit eivät paljoakaan uudistaneet sosiaaliturvajärjestelmiä. Pää-
huomio kiinnitettiin talouden uudistamiseen. Vuoden 1993 jälkeen Maastrichtin 
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sopimuksen konvergenssikriteerit tulivat talouspolitiikan tärkeimmäksi asiaksi, 
minkä takia Gonzalesin hallitus joutui noudattamaan tiukkaa budjettipolitiikkaa. 
Tässä näkyi Paul Piersonin (1996) esiin tuomat EU:n polkuriippuvien instituutioiden 
aiheuttamat rajoitukset jäsenmaiden hallitusten toiminnalle ja päätöksille. Kyseessä 
oli jäsenmaiden sidottu, vastuullinen autonomia (Walters ja Haahr 2005, 134–135). 
Konvergenssisäädökset antoivat Gonzalesille mahdollisuuden pitää puolueen va-
semmistosiipi kurissa. Sosialistinen hallitus pyrki myös elvyttämään ”sosiaalista 
kumppanuutta” ammattiyhdistysliikkeen kanssa siinä kuitenkaan onnistumatta. 
Ammattiyhdistysliike kieltäytyi kaikista sopimuksista hallituksen ja työnantajien 
kanssa. Vuonna 1993 Espanjaa koetteli syvä taloudellinen kriisi: työttömyys kasvoi 
eikä työpaikkoja syntynyt ja työikäinen väestö vanhentui äkillisesti (Moreno 2001, 6). 
1990-luvun alkuvuosina Espanjassa eläkejärjestelmää koskeva huolenaihe oli sama 
kuin muuallakin teollistuneessa Euroopassa: rahoitusongelma. Tämän seurauksena 
kustannusten leikkaukset ovat vaikuttaneet eläkkeisiin. Eläke-etuudet oli sidottu 
edellisen vuoden inflaatioon vuoteen 1994 asti, minkä jälkeen ne sidottiin arvioituun 
tulevan vuoden inflaatioon. Saman vuoden jälkeen jotkin työkyvyttömyysetuudet tu-
livat veronalaisiksi. Eläkejärjestelmien hallintoa pyrittiin tehostamaan ja työnantajien 
vakuutusmaksujen ja työkyvyttömyyseläkkeiden väärinkäyttö pyrittiin estämään.
Ammattiyhdistysliike, joka oli eläkejärjestelmien polkujen luomisen keskeinen 
neuvotteluosapuoli, järjesti vuosina 1992–1994 useita yleislakkoja sosialistista hal-
litusta vastaan. Syinä olivat hallituksen työttömyyskorvausten leikkaukset sekä 
työmarkkinoiden joustavoittamistoimet. Hallitus sai toimenpiteensä läpi, mutta se 
joutui myöntymään syndikalististen vaalien järjestämiseen ammattiyhdistysliikkeen 
haluamalla tavalla.  Näissä sosialistisen hallituksen toimenpiteissä on nähtävissä 
kilpailuvaltion eetosta, joka löi itsensä läpi useissa teollisuusmaissa juuri 1990-luvun 
alussa. Myös julkisia tukia lisättiin ammattiyhdistysliikkeen vaatimusten mukaisesti 
ja ammattiyhdistysliikkeen vaikutusvaltaa ammatillisessa koulutuksessa vahvistettiin 
(Guillén 1997, 12).
Vaikka sosiaalisia uudistuksia ei tehty paljoakaan, 1990-luvun puolivälissä espanjalai-
sen sosiaalipolitiikan suunnasta oli politiikassa kolmenlaisia näkemyksiä. Sosialistien 
ja muiden vasemmistopuolueiden mielestä sosiaalipolitiikkaa tuli kehittää universalis-
tiseen suuntaan ja kiinnittää erityistä huomiota sosiaalisesti syrjäytyneiden asemaan. 
Keskustan puolueiden mukaan sosiaalietuuksia ei tullut leikata kovalla kädellä mutta 
EMUn konvergenssikriteerit tuli ottaa huomioon sosiaalimenoja rajoittavina tekijöinä. 
Oikeistolainen kansanpuolue ja työnantajat kannattivat sosiaaliturvan leikkauksia ja 
yksityistämistä (Niemelä ym. 1998, 63–64).
Vuoden 1985 eläkeuudistus hidasti uusien eläkkeiden kasvua ja keskimääräisten 
eläkkeiden tasoa, mutta eläkemenot kasvoivat silti. Useat raportit ennustivat julki-
sille eläkejärjestelmille alijäämiä 2000-luvun alussa. Raportteja tehtailivat erityisesti 
pankki- ja rahoitussektorit, ja on epäilty, että taka-ajatuksena oli pyrkimys yksityis-
ten eläkejärjestelmien edistämiseen (Chuliá 2001, 9). Vuoden 1985 eläkeuudistuksen 
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aiheuttama rahoituksellinen sopeuttaminen ja ammattiyhdistysliikkeen yleislakot 
vakuuttivat sosialistien hallituksen siitä, että puolueiden välillä tarvitaan sopimus 
eläkejärjestelmistä (Rodriguez-Cabrero 2002, 5). Oltiin siis siirtymässä monipuoluejär-
jestelmille tyypillisempiin, puolueiden välisiin, neuvoteltuihin kompromisseihin, 
joihin otettiin lisäksi mukaan eläkejärjestelmien stakeholderit eli työmarkkinajärjestöt.
Helmikuussa 1994 Espanjan parlamentti asetti komitean tutkimaan sosiaaliturvan 
tulevaisuutta. Komitean alkuunpanija oli Katalonian keskusta-oikeistolainen puolue, 
joka oli hallinnut autonomista Kataloniaa vuodesta 1980. Komitea kuunteli useita asian-
tuntijoita, ennen kuin se antoi kaksiosaisen raporttinsa. Ensimmäinen osa käsitteli 
ongelmia ja yleisiä periaatteita, kun taas toinen osa esitti 15 suositusta järjestelmien 
uudistamiseksi. Parlamentin kaikki poliittiset puolueet tukivat raportin suosituksia, 
ja myös ammattiyhdistysliike tuki sopimusta, koska se säilytti eläkkeiden rahoituksen 
jakojärjestelmänä. Rahastointi torjuttiin ja päädyttiin muokattuun jakojärjestelmään 
valtion eläkejärjestelmässä. Työnantajat ja pankkisektori tukivat sopimusta mutta 
esittivät toivomuksen, että yksityisiä eläkejärjestelmiä tulisi edistää. Sopimus allekir-
joitettiin vuoden 1995 alussa Toledossa, mistä se on saanut nimensä. Toledon sopimus 
ratifioitiin Espanjan parlamentissa 6.5.1995. Sopimuksessa todetaan suoraan, että 
nykyinen eläkejärjestelmä säilyttää jakojärjestelmän ja sukupolvien välisen solidaa-
risuuden eikä siinä siirrytä rahastointiin. Myöskään nykyistä järjestelmää ei muuteta 
pelkäksi vähimmäiseläkejärjestelmäksi. Näin sopimus tasapainotti sosialistien, am-
mattiyhdistysliikkeen, liberaalien, konservatiivien ja työnantajien edut (Guillén 1997, 
13; Moreno 2001; Chuliá 2001; Rodriguez-Cabrero 2002; Chuliá ja Garrido 2003, 9–10). 
Sopimus sisälsi kolmen järjestelmän mallin:
1) Julkinen, lakisääteinen järjestelmä, joka perustuu jakojärjestelmään. Vakuutus-
maksut suorittavat työnantajat ja työntekijät. Vakuutusmaksurahoituksen katso-
taan tulleen täysin voimaan vuonna 2000; vakuutusmaksuja yksinkertaistetaan ja 
samalla maksut liitetään selvemmin palkkoihin. Maksuja nostetaan järjestelmän 
kehityksen mukaan. Eläkejärjestelmä muodostuu kahdesta osajärjestelmästä: pal-
kansaajien osajärjestelmästä ja itsenäisten yrittäjien osajärjestelmästä. Vakuutus-
maksujen vuosittaisesta ylijäämästä muodostetaan puskurirahasto. Vapaaehtoisia 
varhaiseläkkeitä vähennetään, paitsi teollisuuden rationalisointitapauksissa ja 
työttömyysavustuksen loppuessa. Työkyvyttömyyseläkkeet sopeutetaan julkisen 
eläkejärjestelmän malliin. Julkisen järjestelmän eläkkeitä nostetaan hintaindeksin 
mukaan. Professionaaliset, suuria etuja maksavat järjestelmät pyritään yhdenmu-
kaistamaan julkisen järjestelmän kanssa.
2) Avustuseläke, joka rahoitetaan veroista ja jonka etuudet ovat tuloharkintaiset. 
Tämä eläke suuntautuu niille, jotka eivät kuulu edellä mainittuun vakuutusjär-
jestelmään tai jotka ovat työelämän ulkopuolella työkyvyttömyyden tai sairauden 
takia. 
3) Yksityiset ja vapaasti sovittavat eläkejärjestelmät, jotka eivät kuitenkaan saa 
korvata julkista järjestelmää. Yksityisiä järjestelmiä tuetaan verotuksen avulla 
(Moreno 2001, 6–7; Rodriguez-Cabrero ym. 2003, 7).
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Hallituksesta ja ammattiyhdistysliikkeestä (UGT, CCOO) koostuva komitea asetettiin 
seuraamaan uudistusten toimeenpanoa. Toledossa saavutetun yhteisymmärryksen 
säilyttämiseksi komitealla oli oikeus esittää aloitteita ja ehdotuksia parlamentin 
sosiaaliturvasta vastaavalle komissiolle. Toledon sopimusta voidaan pitää osoituk-
sena kilpailukyky-yhteisön konsensuksesta, joka edellyttää, että kaikki hyvät asiat 
palvelevat myös kilpailukykyä ja että asiat ovat hyviä, jos ne palvelevat kilpailukykyä. 
Ajattelutapa estää kysymästä niistä eri etujen, tarpeiden ja tavoitteiden puolista, jotka 
eivät kenties ole alistettavissa konsensuksen piiriin ja kilpailukyky-yhteisön projektin 
palvelukseen (Kettunen 2006, 46).
Toledon sopimusta on kuitenkin pidetty riittämättömänä ratkaisemaan Espanjan 
eläkeongelmat. Ongelmat liittyvät demografisiin tekijöihin: väestön vanhentumiseen 
ja hedelmällisyyden laskuun sekä Espanjan talouden kyvyttömyyteen luoda uusia 
työpaikkoja. Toisaalta Francis Castlesin (2004) mukaan teollisuusmaiden fiskaaliset 
kriisit eivät johdu niinkään väestön vanhentumisesta kuin siitä, että maiden eläke-
turva tarjoaa liian runsaita korvauksia. Nämä edut on vielä lukittu vakuutuksen civil 
liability -periaatteella. Tämä ongelma ei liity kaikkiin maihin, vaan lähinnä Manner-
Euroopan ja Etelä-Euroopan maihin (Castles 2004, 138). Väestön vanhentumisen ja 
runsaiden eläke-etujen lisäksi tätä maaperhettä rasittaa alhainen työmarkkinoil-
leosallistumisaste.
Naisten lisääntynyt työhön osallistuminen lisää vakuutusmaksujen maksajien mää-
rää, mutta naisten työhönosallistumisaste on kansainvälisesti katsoen alhainen. 
Sama koskee myös osa-aikatyöhön osallistumista. Espanjalle tyypillistä on naisten 
alhainen työhön osallistuminen, matala hedelmällisyysaste sekä vähäiset julkiset 
tulonsiirrot työssäkäyville naisille. Rahallinen tuki jaetaan yleensä perheverkostojen 
kautta. Myös työmarkkinoiden piirteet heijastuvat naisten ja miesten eläkkeisiin: 
naisten työkyvyttömyys- ja vanhuuseläkkeet ovat huomattavasti miesten eläkkeitä 
pienemmät. Vanhuksista vanhimmilla, joista suurin osa on naisia, on pienimmät 
eläkkeet (Guillén 1997, 5–6). Lisäksi Espanjassa määräaikaisten työsuhteiden osuus 
oli 1990-luvulla OECD-maiden suurin, yli kaksi kertaa suurempi kuin keskiarvo 
(Polavieja 2006, 61). Espanjan työmarkkinoita voidaan pitää hyvin prekarisoituneina 
verrattuna muihin teollisuusmaihin. Kehitys liittynee francolaisen työyhteiskun-
nan perinteiden purkautumiseen mutta toisaalta myös kilpailuyhteiskuntaan, jossa 
työvoiman joustavoittaminen ja prekariaatin muodostuminen ovat luonteenomaisia 
kehitystrendejä.
Toledon sopimus oli kuitenkin konsensuspaketti paitsi työmarkkinajärjestöjen ja 
puolueiden välillä myös runsaiden eläkkeiden säilyttämistä (ja laajentamista) tahto-
vien sekä eläkemenojen kasvusta huolestuneiden (ja etujen leikkaamista vaativien) 
intressipiirien välillä. Tämä johtui siitä, että sopimus sisälsi ehdotuksia ja suosituksia, 
jotka oli mahdollista kääntää konkreettisiksi esityksiksi ja toimenpidesuosituksiksi. 
Lisäksi poliittiset puolueet sitoutuivat Toledossa siihen, että eläkkeitä ei käytetä 
puoluepolitiikan välineenä vaaleissa (Chuliá ja Garrido 2003, 9). Espanjalainen elä-
keturva vakiintui sopimuksessa kolmihaaraiseksi poluksi, jossa perustan muodostaa 
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jakojärjestelmään ja vakuutusmaksuihin pohjautuva eläkejärjestelmä, jota täydentävät 
avustusperiaatteen mukainen osajärjestelmä ja yksityisiin eläkkeisiin pohjautuvat 
osajärjestelmät. Yksityisten rahastoivien eläkejärjestelmien korostaminen kuvastaa 
kilpailuvaltion verkostotaloutta, jossa jokainen organisaatio vastaa itse omasta kil-
pailukyvystään ja kilpailuasemastaan.
Oikeisto vallankahvassa – Kansanpuolueen hallitus 
Sosialistit hävisivät maaliskuun 1996 Espanjan parlamenttivaalit, ja valta siirtyi oi-
keistolaiselle kansanpuolueelle Partido Popularille. Kansanpuolue joutui hallitusta 
muodostaessaan tukeutumaan alueellisiin pienpuolueisiin, mikä heikensi hallituksen 
mahdollisuuksia voimakkaaseen politiikkaan. Kansanpuolue oli vaaliohjelmissaan 
sitoutunut nykyisen muotoisen sosiaaliturvan ja terveydenhuoltojärjestelmän säilyttä-
miseen. Eläkejärjestelmien uudistamista puolue kuitenkin tuki (Niemelä ym. 1998, 64). 
Toledon sopimus alkoi realisoitua vuonna 1997. Kansanpuolueen hallitus teki vuonna 
1996 ammattijärjestöjen (UGT ja CCOO) kanssa sopimuksen eläkkeiden uudista-
misesta. Näin oikeisto-keskustahallitus teki sen, mihin sosialistien hallitukset eivät 
olleet pystyneet 13 vuoden vallassaolon aikana (Chuliá 2001, 10). Lokakuussa 1996 
pääministeri Aznar allekirjoitti ammattiyhdistysliikkeen kanssa sopimuksen, joka 
muuttui lainsäädännöksi 1997. Tämän sopimuksen formaalinen tavoite oli Toledon 
konsensuksen jatkaminen, mutta symbolisesti se vahvisti sen allekirjoittajien strate-
gista asemaa poliittisessa kentässä (Chuliá ja Garrido 2003, 12). 
Kansanpuolueen hallitukselle sopimuksella oli todella suuri symbolinen arvo; se osoitti 
vääriksi ne sosialistien väitteet, joiden mukaan kansanpuolue yhdessä työnantajien 
kanssa pyrkii sosiaaliturvan leikkaamiseen. Se osoitti myös, että oikeistohallitus yhtä 
hyvin kuin vasemmistohallituskin pystyy konsensukseen6 ammattiyhdistysliikkeen 
kanssa (Chuliá 2001, 10). Vertailevasta näkökulmasta näyttää siltä, että aloitteet elä-
kekonsensukseen ovat tulleet aina hallitsevan puolueen, nyt kansanpuolueen ja ai-
kaisemmin sosialistien, taholta. Tässä menettelyssä Espanjalla on perheyhtäläisyyksiä 
liberaalin Ison-Britannian kanssa sekä selvä ero Suomeen, jossa eläkekonsensus on 
aina lähtöisin korporatiivisesta järjestelmästä eikä parlamentaarisesta järjestelmästä.
Vuoden 1997 eläkeuudistus määritti, että 1) vakuutusmaksuun perustuvien eläk-
keiden ja verorahoitteisten eläkkeiden rahoitusjärjestelmät pidetään erossa vuoteen 
2000 saakka, 2) puskurirahasto muodostetaan sosiaaliturvamaksujen ylijäämistä ja 
3) oikeudet työkyvyttömyyseläkkeisiin sopeutetaan ja tarkistetaan. Lisäksi se sisälsi 
mm. eläkeindeksien tarkistamisen, orvoneläkkeen ikärajan nostamisen 18 vuodesta 
6 Konsensus ja kompromissi on erotettava toisistaan. Konsensus on konservatiivinen ja kompromissi luova ja avoin rat-
kaisu. Konsensus perustuu siihen, että yhteinen etu määritellään ennalta (Espanjassa valtaapitävän puolueen taholta) 
ja erilaisista eduista etsitään yhteiset ainekset. Kompromissi taas lähtee etujen ristiriitaisuudesta ja erilaisuudesta, eikä 
poliittinen prosessi tähtää tämän asiantilan peittämiseen tai lakkauttamiseen.
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21 vuoteen ja alle 60-vuotiaiden leskien vähimmäiseläkkeen nostamisen. Myös eläke-
palkan laskenta-aika pidennettiin 8 viimeisestä työvuodesta 15 viimeiseen työvuoteen 
(Chuliá ja Garrido 2003, 14).
Koko uudistuksen tarkoitus oli vähentää eläkemenoja, mutta vuonna 1998 noin 
90 000 uutta eläkeläistä liittyi eläkejärjestelmään eikä suinkaan poistunut järjestelmän 
piiristä. Tilanne osoittaa Morenon (2001) mukaan sen, että eläkejärjestelmän pysyvä 
alijäämä jatkuu, jos työllisyyttä ei pystytä lisäämään tulevina vuosina.
Poliittinen paine hallitusta kohtaan vähimmäiseläkkeiden nostamiseksi jatkui vuonna 
1999. Alueelliset viranomaiset painostivat vähimmäiseläkkeiden nostoon, ja Andalusia 
teki itsenäisesti päätöksen nostaa oman alueensa vähimmäiseläkkeiden tasoa omasta 
budjetistaan. Paine johti kansanpuolueen hallituksen ja ammattiyhdistysliikkeen uu-
teen eläkesopimukseen toukokuussa 2001. Sopimusta tukivat kommunistijohtoinen 
CCOO ja CEOE, mutta sosialistien johtama UGT vastusti sopimusta. Tämä vuonna 
2003 voimaan tullut lainsäädäntö lisäsi vakuutusmaksun ja eläke-etuuden aktuaarista 
suhdetta sekä paransi vähimmäiseläkkeitä (Moreno 2001, 14–15; Rodriguez-Cabrero 
ym. 2003, 7). Vuoden 2001 sopimus määritti myös sen, että eläkkeiden perustaa tar-
kistettaisiin vuonna 2003 niin, että yksittäisen työntekijän koko työssäoloaikainen 
ansio tulee huomioon otetuksi. 
Vuodesta 1985 lähtien Espanjan eläkeuudistuksilla on ollut yksi yhteinen tavoite: 
taata valtiollisen vakuutuksen jakojärjestelmän säilyminen. Tämä polkuriippuva 
reformiprosessi on ollut asteittainen, ja siinä on yritetty välttää radikaaleja muutoksia 
ja pitää tehdyt muutokset poliittisesti vakaina ja sitovina. CCOO:n edustaja onkin 
todennut: ”Jatkuva eläkejärjestelmien uudistaminen on Espanjan sosiaalipolitiikan 
kulmakivi” (Rodriguez-Cabrero ym. 2003, 8). 
Vuoden 2001 eläkesopimus ei kuitenkaan sisältänyt eläkepalkan määräytymistä 
koko työhistorian ajalta. Kansanpuolueen hallituksen työministeri oli nimenomaan 
todennut, ettei hallitus tule antamaan esitystä asiasta. Kansanpuolue kuunteli asiassa 
enemmän ammattiyhdistysliikettä kuin omaa ideologiaansa tai kansallisia ja kan-
sainvälisiä asiantuntijoita. Chulián ja Garridon (2003) mukaan hallituksen toiminta 
on tuskin ymmärrettävää sosiaaliturvan rahoituksen näkökulmasta. Työttömyys, 
vakuutusmaksujen nousu ja eläkeläisten määrän kasvu uhkaavat kansanpuolueen 
harjoittamaa polkuriippuvaa ja inkrementalistista eläkepolitiikkaa.  
Samaan aikaan kansanpuolueen hallitus on tukenut äänettömästi yksityisten eläkejär-
jestelmien laajentumista verohelpotuksin. Vuonna 1990 yksityisten eläkejärjestelmien 
piiriin kuului 500 000 henkilöä. Vuonna 2002 määrä oli kasvanut 6,5 miljoonaan 
henkilöön, ja samalla ajanjaksolla eläkerahastojen arvo oli noussut 3,2 miljoonasta 
eurosta 48,1 miljoonaan euroon. Kilpailuvaltion eetokseen kuuluvia, itsenäisiä kes-
kenään kilpailevia eläkejärjestelmiä luodaan pikku hiljaa. 
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Espanjan ammattiyhdistysliike on silloin tällöin ilmaissut huolestumisensa kehityk-
sestä, koska se katsoo sen uhkaavan ensimmäisen pilarin valtiollista eläkejärjestelmää. 
Ne ihmiset, jotka kuuluvat yksityisten eläkkeiden piiriin, tukevat sellaisia hallituksia, 
jotka pyrkivät valtion eläkkeiden leikkaamiseen. Mitä enemmän heitä on, sitä van-
kempaa on sellaisten hallitusten kannatus. Poliittiset puolueet ovat vältelleet tähän 
asiaan tarttumista, ja ilman suurta oppositiota kansanpuolueen hallitus on voinut 
vahvistaa eläketurvan vapaaehtoista ja yksityistä osajärjestelmää (Chuliá ja Garrido 
2003, 15–16). Tästä strategiasta esimerkkinä on sopimus, jonka hallitus solmi julkisen 
sektorin keskushallintoa edustavien ammattiliittojen kanssa lokakuussa 2003. Sopi-
muksen mukaan näille työntekijäryhmille ja virkamiehille rakennetaan yksityinen 
eläkerahasto ja eläkejärjestelmä.
Espanjan eläkejärjestelmien kehitys osoittaa suurta polkuriippuvuutta ja positiivisten 
palautteiden ansiosta jatkuvuutta. Suuria murroksia tai polkujen paikaltaan siirtymi-
siä, dislokaatiota, ei ole tapahtunut. Jo Francon ajoista lähtien prosessien polku on ollut 
kolmihaarainen, joskin on muistettava, että falangisteille sosiaali- ja eläkepolitiikka 
tarkoitti samaa kuin työyhteiskunta. Polun yksi haara on muodostunut valtiollisesta 
vakuutusmaksuihin perustuvasta jakojärjestelmästä, toinen haara veroilla rahoitetusta 
eläkeavustuksesta ja kolmas haara ammattiin perustuvista yksityisistä eläkkeistä. Tällä 
hetkellä kolmas, ammattiin perustuva yksityinen osajärjestelmä on kasvamassa ja sen 
liikevaihtokiintiö kokonaiseläketurvassa on kasvamassa. Tämä viimeinen kehityspiirre 
siirtänee Espanjaa yhä enemmän kohti brittiläistä liberaalia eläkeregiimiä.
5.1.2 Espanjan eläkestrategiaraportti 2002 
Raportissa todetaan, että Espanjan eläkejärjestelmä on kyennyt vastaamaan muut-
tuneisiin taloudellisiin olosuhteisiin, väestön vanhenemiseen ja uusiin sosiaalisiin 
tarpeisiin. Jatkuvien muutosten takia Espanja on säilyttänyt varman eläkejärjestelmän, 
joka on säilyttänyt julkisen oikeutuksensa. Tämä on perustunut siihen, että muutok-
set on tehty sosiaalisen konsensuksen vallitessa (Report on the Spanish … 2002, 1).
Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Raportissa huomautetaan, että lähivuosina eläkejärjestelmien piiriin tulee pienempiä 
ikäluokkia, mikä antaa tilaa järjestelmän muuttamiselle. Ennusteet osoittavat, että 
toimenpiteille on aikaa vuoteen 2015 asti. Vuoden 2020 jälkeen ikääntyvien määrän 
kasvu nopeutuu, mikä yhdistettynä hedelmällisyysasteen laskuun tuottaa huonon 
huoltosuhteen ja nopeuttaa eläkemenojen kasvua (Report on the Spanish … 2002; 
Castles 2004, 142). Toledon sopimus on vahvistanut sosiaalista ja poliittista konsen-
susta eläkereformeihin. Sen suosituksia tarkistetaan viiden vuoden välein. Tulevaisuus 
voidaan raportin mukaan ottaa vastaan rauhallisesti, koska eläkejärjestelmiin mak-
savien ihmisten määrä mm. siirtolaisuuden takia lisääntyy, budjetit ovat ylijäämäisiä 
ja on rakennettu puskurirahasto (Report on the Spanish … 2002). 
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Sosiaaliturvajärjestelmien avulla on vähennetty köyhyyttä ja lisätty sosiaalista 
inkluusiota mm. vakuutukseen sitoutumisen avulla, mikä on tapahtunut pienimpien 
eläkkeiden korotuksilla. Pienimpiin eläkkeisiin, verorahoitteiseen eläkeavustukseen ja 
vakuutusperiaatteisen järjestelmän minimieläkkeeseen, on tehty parannuksia, jotka 
ovat olleet suurempia kuin elinkustannusindeksin nousu. Tämä on parantanut köy-
himpien eläkeläisten ostovoimaa. Prosessianalyysin osoittama avustusperiaatteisten 
eläkkeiden polkuriippuvuus on siten säilynyt. Työhön perustuvan valtion eläkejärjes-
telmän minimieläke 15 vuoden vakuutusmaksujen jälkeen on noin 103 % palkasta. 
Verorahoitteisen eläkeavustuksen tasosta raportti ei ilmoita lukuja (Report on the 
Spanish … 2002, 9). Pitkäaikaistyöttömät saavat työnhakijan avustusta, ja autonomiset 
alueet myöntävät erityistä sosiaalista palkkaa, jolla turvataan yksilöille ja perheille 
vähimmäistoimeentulo. Tämän ehtona on, ettei etuuden saajilla ole muita tuloja 
(Report on the Spanish … 2002). Eläkeläisillä on oikeus ilmaiseen terveydenhuoltoon 
ja lääkkeisiin sekä kotiapuun tai lepokotipaikkaan. Eläkeläiset eivät myöskään maksa 
sosiaaliturvamaksuja. Pohjoismaisen mallin mukaista julkispalveluvaltiota Espanjassa 
ei ole kuitenkaan kehitetty, vaan palveluissa heijastuu enemmän katolisen sosiaaliopin 
subsidiariteettiperiaate ja perheen rooli.
Raportin mukaan julkisia eläkkeitä täydentäviä 2. pilarin eläkkeitä kannustetaan 
uusilla taloudellisilla insentiiveillä. Prosessianalyysin mukaan tämä on ollut Aznarin 
kansanpuolueen hallituksen hiljaista politiikkaa, josta ei ole pahemmin keskusteltu 
julkisesti. Lisäeläkkeisiin lukeutuvat Espanjassa eläkevakuutukset, henkivakuutukset 
ja yritysten sisäiset rahastot sekä ns. book-reserve-menettelyt. Yksityiset järjestelmät 
luotiin vuonna 1987. Etuudet ovat vapaaehtoisia, ja järjestelmät perustuvat rahastoin-
tiin. Nämä systeemit ovat yleensä osa työmarkkinasopimuksia. Muita lisäeläkkeitä 
ovat mutualistiset rahastot ja kassat, joita säädellään yksityisvakuutuslain avulla. 
Nämä järjestelyt ovat peräisin francolaiselta kaudelta ja vahvasti polkuriippuvia, 
kuten prosessikuvaus osoittaa. 
2. pilarin eläkkeiden kasvu ei ole ollut niin nopeata kuin hallitus on toivonut (vain 
10 % kaikkiin eläkejärjestelmiin kuuluvista osallistuu niihin), minkä takia niiden 
perustamista on yritetty helpottaa. Vuonna 2002 tehtiin uudistus, jossa eläkkeet 
ulotettiin kollektiivisen sopimuksen avulla pieniin ja keskisuuriin yrityksiin (Report 
on the Spanish … 2002, 11). Näin kilpailuvaltion eetokseen sopivat, omasta kilpailu-
kyvystään huolehtivat, itsenäiset eläkeyksiköt kasvavat.
Raportin mukaan on tarpeellista analysoida sukupolvien välistä solidaarisuutta 
suhtautumisessa eläkeläisten välisiin tuloeroihin. Ne johtuvat eläkelainsäädännön 
voimaantulovuodesta ja silloin määritellystä eläketasosta. Eläkeläisten tuloerot vaih-
televat siis iän mukaan. Pienintä eläkettä saavat ja minimieläkkeiden piiriin kuuluvat 
ovat eläkeläisten vanhimpia ikäluokkia. Vanhimmat ikäluokat ovat hyötyneet eniten 
viime vuosina tehdyistä vähimmäiseläkkeiden korotuksista (Report on the Spanish 
… 2002, 11). Viimeaikaiset muutokset eläkkeiden laskennassa ovat kuitenkin hyö-
dyttäneet vain hiljattain eläkkeelle siirtynyttä sukupolvea. 
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Eläkeläisten ja aktiiviväestön suhteesta raportissa todetaan, että köyhimpien joukossa 
on vähemmän niitä, joiden perheenpää on eläkeläinen, kuin aktiiviväestössä. Syynä 
tähän ovat taatut vähimmäiseläkkeet (Report on the Spanish … 2002, 12). Ison-
Britannian ja Tanskan raporteista poiketen Espanjan raportti ei suosittele säästämistä 
sukupolvien välisen solidaarisuuden ratkaisijana. Ehkä Espanjassa on ymmärretty 
säästämisenkin perustuvan jakojärjestelmätyyppiseen asetelmaan. Toisaalta proses-
sianalyysi osoitti, että jakojärjestelmän säilyttäminen Espanjan yleisessä eläkejärjes-
telmässä on ollut hallitusten inkrementalistisen politiikan tavoite.
Talouspoliittinen funktio: eläkkeiden kestävyys
Raportin mukaan laki budjettitasapainosta on luonut viitekehyksen tulevaisuuden 
fiskaaliselle politiikalle, joka pohjautuu budjetin tasapainoon ja valtion velan vähentä-
miseen. Toledon sopimuksen suositukset painottavat työmarkkinoiden suorituskykyä, 
tulojen ja menojen tasapainoa, julkisen talouden kasvun ja tasapainon säilyttämistä ja 
lähentymistä kehittyneimpiin EU-maihin. Sopimus toisin sanoen suosittelee Espan-
jan modernisaatiota kohti Euroopan ydinmaiden talouksien mallia sekä työvoiman 
joustavoittamista ja voimauttamista (empowering) kilpailukyky-yhteisön strategiana.
Julkisen sektorin kestävyys väestön vanhentuessa perustuu puskurirahastoon, työl-
lisyyttä edistäviin toimiin, budjettikuriin ja valtion velan vähentämiseen tiukan 
fiskaalisen politiikan avulla. Eläketurvaa lisätään 2. pilarin eläkkeitä tukemalla.
Työmarkkinoita tukevat toimenpiteet jaetaan kahteen päävälineeseen: kansallinen 
työllisyysohjelma ja vuonna 1997 alkanut työmarkkinoiden kehittäminen. Ne ovat 
lisänneet sosiaaliturvamaksujen maksajien määrää. Toimenpiteet ovat kohdistuneet 
seuraaviin ryhmiin:
 – Nuoret, pitkäaikaistyöttömät ja yli 45-vuotiaat. Näiden ryhmien työnsaantia on 
helpotettu laskemalla yritysten sosiaaliturvamaksuja.
 – Naiset. Naisten työllisyyttä sekä työn ja perheen yhteensovittamista pyritään 
edistämään. Prosessianalyysissa todettiin, että naisten työhön osallistuminen 
lisää tietysti vakuutusmaksajien määrää. Naisten työhön osallistuminen on 
kuitenkin kansainvälisesti verraten vähäistä. Sama koskee myös osa-aikatyöhön 
osallistumista. Espanjalle tyypillistä on naisten vähäinen työhön osallistuminen, 
matala hedelmällisyysaste sekä pienet julkiset tulonsiirrot työssä käyville naisille. 
Lisäksi rahallinen tuki jaetaan yleensä perheverkostoissa.
 – Vanhimmat työikäiset. Heidän aktiivisuuttaan pyritään parantamaan mm. as-
teittaisen ja joustavan eläkkeelle siirtymisen avulla, jolloin yli 60-vuotiaat voivat 
jatkaa työntekoaan. Myös yli 55-vuotiaiden työmarkkinoille pääsyä pyritään 
helpottamaan. Näistä toimenpiteistä huolimatta ikääntyneiden työllisyysaste on 
matala.
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Raportissa todetaan myös, että maahanmuutto kasvattaa työllisyysastetta lähivuosina 
ja samalla vakuutusmaksujen maksajien määrä kasvaa, mikä parantaa eläkejärjes-
telmän maksuperustaa (Report on the Spanish … 2002). Francis Castles (2004, 144) 
toteaa kuitenkin YK:n (2001) raporttiin viitaten, että jos maan hedelmällisyysaste 
on alle 1,6 (Espanjassa 1,16 vuonna 1998), väestön vähenemistä on lähes mahdotonta 
korvata lisäämällä maahanmuuttajien määrää. Espanjan työmarkkinoiden prekaarista 
luonnetta raportti ei kuitenkaan mainitse. Prekarisoituminen otetaan ikään kuin an-
nettuna kilpailuvaltion työmarkkinoiden kulttuurin kuuluvana piirteenä. Ongelma on 
se, että kilpailukykyvaltion menestyjien, selviytyjien ja häviäjien väliset jaot eivät ole 
rinnastettavissa vanhoihin luokkaristiriitoihin. Häviäjät eivät voi vedota keskeiseen ja 
välttämättömään asemaansa tuotantoelämässä, kuten työväenluokka aikoinaan teki 
järjestäytyessään valtarakenteita muuttavaksi voimaksi (Kettunen 2006, 46). 
Viime aikoina juuri prekarisoitumisen edistäminen on ollut osa maailmanlaajuisten 
poliittisten ohjelmien sarjaa. Ranskassa hallitus on toteuttanut lakiesitykset, joilla 
pyritään alle 26-vuotiaiden palkkaamiseen kahden vuoden erityisajalla, jonka aikana 
työantajalla on oikeus sanoa työntekijä irti ilman mitään erityissyytä tai irtisano-
misaikaa. Lakiesitykset ovat aiheuttaneet opiskelijoiden ja ammattiyhdistysliikkeen 
mielenosoituksia. Italiassa Biagi-laki ja Treu-ohjelma aiheuttivat laajat yliopistolakot 
ja lyhytkestoisen yleislakon. Saksassa hallituksen Hartz-ohjelma oli osittain maanan-
taimielenosoitusten ja yhä edelleen jatkuvan julkisen sektorin työntekijöiden lakon 
taustalla. Espanjassa Aznarin oikeistolaisen kansanpuolueen ehdotus ensimmäistä 
työsuhdetta koskevasta uudistuksesta johti Aznarin hallituksen kaatumiseen.
Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen 
Raportissa todetaan, että eläkejärjestelmien nykyaikaistamista Toledon sopimuksen 
pohjalta voidaan jatkaa. Espanjan demokratisoitumisen aloittama poliittinen kon-
sensus jatkuu polkuriippuvuutena Espanjan eläkepolitiikassa. 
Modernisointifunktiossa kuvataan Toledon sopimusta. Raportissa todetaan, että eräs 
Toledon sopimuksen keskeisistä kohdista oli analyysien ja monitorointien tekeminen 
eläkejärjestelmien haasteista. Parlamentaarinen komitea arvioi joka viides vuosi jär-
jestelmien tilaa. Vastaavanlainen komissio luotiin myös työmarkkinajärjestöjen ja 
puolueiden välille, mikä ohjaa ja seuraa Toledon sopimuksen toimeenpanoa (Report 
on the Spanish … 2002, 27). 
Hallituksen ohjaaman poliittisen konsensuksen seurauksena se ja työmarkkinaosa-
puolet allekirjoittivat keväällä 2001 sopimuksen, joka mahdollisti puitteet taloudelli-
selle kasvulle ja työpaikkojen luomiselle. Sopimuksen mukaan vakuutusjärjestelmästä 
siirretään eläkkeitä valtion rahoittaman eläkeavustuksen piiriin, puskurirahastoja 
lisätään ja eläkkeitä joustavoitetaan. Sopimus jättää valtiolle myös mahdollisuuden 
lisätä vakuutetun vakuutusmaksuvuosia, kun oikeutta eläkkeeseen lasketaan. Myös 
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eläkejärjestelmien organisointiin kiinnitetään huomiota (Report on the Spanish … 
2002, 27–28).
Kokonaisarvio
Espanja painottaa eläkejärjestelmänsä muutoksia, jotka on tehty inkrementalistisesti 
sosiaaliseen insinööritaitoon ja tarjoutuneiden mahdollisuuksien oivalliseen hyö-
dyntämiseen nojautuen. Aikaisempi eläkekonsensuksen polkuriippuvuus on ohjeena 
tulevaisuuden uudistuksille. Toledon sopimus tulee näkyviin myös modernisointi-
funktiossa; Espanja painottaa päätöksen tekemisen ja päämäärien saavuttamisen 
funktiota enemmän kuin Tanska ja Iso-Britannia. Poliittinen konsensus saa rapor-
tissa keskeisen aseman. Talouden ja kilpailukyvyn funktio saa Espanjan raportissa 
vähemmän painoarvoa.
Kilpailuvaltion strategioita, kuten autonomisten eläkejärjestelmien kilpailukykyä, 
eläkkeiden työtestaamista sekä työvoiman voimauttamista, ei ole Espanjan raportis-
sa kovin paljon painotettu, vaikka tätä strategiaa on toteutettu maassa 1990-luvulta 
lähtien. Espanjan raportissa korostetaan muita enemmän perinteisesti sosiaalipoliit-
tisiksi tulkittuja funktiota: turvallisuutta, integraatiota ja jatkuvuutta. Integraation 
painotus liittynee eläkepolitiikan solidaarisuutta konkretisoiviin sopimuskäytän-
töihin, joihin työmarkkinaosapuolet ja poliittiset laitokset ovat sitoutuneet. Espanja 
painottaa myös sosiaalipolitiikan intentiota: ihmisarvoisen elämän taloudellisten 
perusedellytysten turvaamista. Strategisina näkökohtina raportissa on korostettu 
vähimmäistoimeentulon turvaamista minimieläkettä korottamalla. Kattava julkinen 
palveluverkko kuitenkin vielä puuttuu. Tämä liittyy siihen, että Espanja lukeutuu 
Manner- ja Etelä-Euroopan tulonsiirtovaltioiden maaperheeseen eikä pohjoismaisiin 
julkispalveluvaltioihin. Myös naisten eläkkeiden taso ja työllisyysaste ovat matalat 
eivätkä tukiverkostot ole tarpeeksi tiheitä. Vaikutuksensa on varmasti vielä katolisel-
la sosiaaliopilla, jossa subsidiariteettiopin mukaan vastuu toimeentulosta pidetään 
sosiaalisen organismin alemmalla tasolla eli perheessä. 
Toledon konsensussopimuksen mukaisesti Espanja haluaa säilyttää valtion eläke-
järjestelmän jakoperiaatteisena ja kehittää sitä asteittain mm. puskurirahastointia 
lisäämällä. Myös vähimmäiseläkkeitä pyritään kehittämään. Valtion eläkejärjes-
telmä perustuu vakuutusmaksuihin ja on siis jakovakuutus. Eläkeavustus periytyy 
jo Francon ajalta ja rahoitetaan valtion budjetista. Näin vanha polkuriippuvainen 
työnjako jatkuu. 2. pilarin järjestelmiä yritetään kehittää, jotta vakuutusmenettelyllä 
ratkaistaisiin tulevia eläkeongelmia. Tässä Espanja, kuten muutkin maat, unohtaa 
aktiiviväestölle aiheutuvan tuplamaksun ja sen, että aktiiviväestö on vastuussa ny-
kyvanhusten eläketurvasta rahoitusmenetelmästä riippumatta. 
Myös taloudellisessa funktiossa, resurssien varaamisessa ja tuottamisessa, luotetaan 
Toledon konsensuksen suosituksiin ja niiden toteuttamiseen. Tässä poliittisten laitos-
ten sopimuskykyä pidetään tärkeämpänä järjestelmän säilymiselle kuin taloudellisten 
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laitosten resurssien varaamisfunktiota. Väestökehitystä pidetään suotuisana vuoteen 
2015 asti, minkä ajatellaan antavan aikaa toimenpiteille. Vuoden 2020 väestökehitys 
muuttuu dramaattisesti, joten toimenpiteillä on kiire. Hedelmällisyysaste on matala, 
mikä on Etelä-Euroopan maiden yleinen ongelma. Francis Castlesin (2004) mukaan 
tähän ei auta edes maahanmuutto, johon Espanja nojaa. Espanjan ongelmia pahenta-
vat vielä korkea työttömyysaste, varhainen työstä vetäytyminen ja työmarkkinoiden 
prekarisoituminen. Kokonaiseläkejärjestelmän kolmihaaraisen polun metaforan voi 
nähdä olevan sopusoinnussa EU:n eläkepoliittisten tavoitteiden kanssa, ja 2. pilarin 
rahastoivien eläkejärjestelmien kehittäminen vastannee talouden etäältä hallinnoimaa 
EU:n proseduaalista  avoimen koordinaatiomenetelmän strategiaa.
5.2 Liberaalin ja fiskaalisen hyvinvointivaltion maa: Iso-Britannia
5.2.1 Ison-Britannian prosessi: 1908–2002 
Brittiläisellä köyhäinhuollolla on pitkät perinteet: se sai alkunsa jo kuningatar Elisa-
bethin hallintokaudella. Köyhäinhuollolla oli kunnallinen hallinto, ja rahoitus pe-
rustui tiukkaan tarveharkintaan. Ison-Britannian muuta Eurooppaa aikaisemmin 
alkanut teollistaminen johti kuitenkin siihen, että maahan säädettiin vuonna 1834 
uudet köyhäinhoitolait (Poor Laws). Ne hallitsivat Ison-Britannian sosiaaliturvaa seu-
raavat 75 vuotta, ja niiden jättämä perintö ulottui pitkälle tulevaisuuteen (Rimlinger 
1971, 51). Köyhäinhoito rajattiin ihmisen viimeiseksi toimeentulonlähteeksi köyhäin-
talotestillä (workhouse test). Päämääränä oli ohjata apu sellaiselle väestönosalle, joka 
tuli vielä huonommin toimeen kuin huonoimmin palkatut työntekijät.
Euroopassa työväen apukassatoiminta saavutti ylivoimaisesti laajimmat mittasuhteet 
juuri Isossa-Britanniassa, jossa työväestön ammatillista järjestäytymistä koskeva kielto 
kumottiin jo vuonna 1824. Tämä johtui osittain siitä, että Ison-Britannian pragmaat-
tisemmin suuntautunut työväenluokka oli huomattavasti enemmän kiinnostunut 
apukassojen kehittämisestä kuin esimerkiksi Saksan poliittisemmin suuntautunut 
työväenluokka. Työntekijöiden keskinäinen avustustoiminta Ison-Britannian apu-
kassoissa merkitsi asteittaista vakuutusteknisten periaatteiden omaksumista. Niitä 
käytettiin myöhemmin valtiollisessa sosiaalivakuutuksessa. Monissa Ison-Britannian 
Friendly Societies -kassoissa oli käytössä vakuutusmaksupakko, vakuutusmaksun 
mukaan porrastettu etuus, vakuutusmaksun porrastus iän mukaan yms. jo paljon 
ennen kuin sosiaalivakuutus toteutettiin Saksassa (Ruotsalainen 1996, 83–84).
1800-luvun lopussa Isossa-Britanniassa alkoi esiintyä voimakasta kritiikkiä liberalis-
tista ideologiaa kohtaan. Ammattitaidottomien työläisten järjestäytyminen merkitsi 
käännekohtaa Ison-Britannian työmarkkinoiden historiassa. Työläisten kasvanut 
militanttisuus, äänioikeuden laajentuminen vuonna 1885 ja Työväenpuolueen perus-
taminen 1890-luvulla lisäsivät työntekijöiden valtaresursseja. Myös keskiluokassa ja 
ylemmissä luokissa tapahtui asennemuutoksia, jotka nostivat sosiaalivakuutuksen ja 
vuonna 1836 myös köyhäinhuollon muuttamisen poliittiselle agendalle (Rimlinger 
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1971, 57). Buurisota (1899–1902) puolestaan toi ilmi työväestön fyysisen heikkouden. 
Filantrooppisista motiiveista riippumattomasti todettiin välttämättömäksi toimenpi-
teet kansakunnan työntekijöiden kunnon ja terveyden kohottamiseksi. Tätä välttämät-
tömyyttä lisäsi vuosisadan vaihteen jälkeen kiristynyt taloudellinen ja sotilaallinen 
kilpailu Saksan kanssa (Ruotsalainen 1996, 100). 
Lisäksi vanhakantainen liberalismi sai antaa tilaa Winston Churchillin ja David 
Lloyd-Georgen uudemmalle liberalismille, joka arvosteli köyhäintalotestausta. Myös 
osa konservatiiveista tuki näitä uusia linjauksia. Ammattiyhdistysliikkeessä erityi-
sesti liberaali ammattiyhdistysjohtaja Joseph Chamberlain oli yksi lakisääteisten 
eläkkeiden aikaisimpia puhemiehiä. Sen sijaan konservatiivisen Morning Post -lehden 
nuori toimittaja William Beveridge, joka aluksi kannatti veroilla rahoitettuja eläk-
keitä, oli muuttanut elokuussa 1907 Saksaan tekemänsä tutustumismatkan ansiosta 
mielipidettään ja propagoi voimakkaasti vakuutusperiaatteen puolesta (Heclo 1974, 
177). Beveridgen vakuutusperiaatteen kannatus perustui ennen kaikkea siihen, ettei 
hän hyväksynyt tarveharkinnan käyttöä etuuden määräytymisperusteena, mikä 
tuli myöhemmin selvästi esiin hänen yhden miehen komiteansa suosituksissa toisen 
maailmansodan aikana.
Ison-Britannian ensimmäinen eläkelaki vuonna 1908 muistutti paljon Tanskassa 20 
vuotta aikaisemmin säädettyä eläkejärjestelmää, ja useat komiteat Isossa-Britanniassa 
tutkivatkin tarkasti Tanskan mallia (Petersen 1990, 85). Agraarisen Tanskan eläke-
malli siis toimi esikuvana paljon pitemmälle teollistuneelle Isolle-Britannialle. Tämä 
osoittaa, että sosiaalivakuutuksen mallit eivät aina leviä ydinalueilta periferiaan vaan 
myös päinvastoin. Olennaisen tärkeää on huomata, että näiden molempien maiden 
ensimmäiset eläkelait olivat aivan vastakkaisia Saksassa omaksutulle bismarckilaiselle 
vakuutusperiaatteiselle sosiaalivakuutukselle. Ison-Britannian ja Tanskan eläkemalleja 
yhdistivät universaali kattavuus, erottelu ansaitseviin tai kunniallisiin köyhiin (de-
serving poor) ja ansaitsemattomiin tai kunniattomiin (undeserving poor) köyhiin sekä 
eläkkeiden rahoitustapa. Lisäksi kumpikin maa vastusti pakollista vakuutusmallia 
(Petersen 1990, 73). 
Ison-Britannian vuoden 1908 eläkelaissa osallisuus eläkejärjestelmään perustui kan-
salaisuuteen eikä kuulumiseen työvoimaan. Eläkeikä oli säädetty 70 vuoteen. Rahoitus 
perustui yleisiin valtion veroihin ja jakojärjestelmään. Kuten Tanskan eläkejärjestelmä, 
Ison-Britannian järjestelmä ei sisältänyt vain sukupolvien välistä tulonsiirtoa vaan 
myös yksilöiden välisen tulontasauksen saman sukupolven sisällä. Tämä perustui 
etuuden tarveharkintaan (Petersen 1990, 72–73). Vuoden 1908 eläkejärjestelmää hoiti 
tulli, ja eläkerahat jaettiin postitoimistoissa. 
Eläkelaki toteutui Isossa-Britanniassa osana suurten puolueiden kilpailua äänioikeu-
den saaneen työväestön kannatuksesta. Erityisesti liberaalit halusivat työväestön 
kannatuksen itselleen, mikä selittää heidän aktiivisen toimintansa eläkkeiden puo-
lesta. Myös buurisota vaikutti samoin, kuten Boothin ja Rowntreen työt. Eläkelain 
myöhäisyyteen esim. Tanskaan ja Saksaan verrattuna vaikuttivat omanavun ideologia, 
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poliittisen ja taloudellisen liberalismin voimakkuus, alueellisen, tehokkaan valtion 
virkakoneiston puuttuminen ja työväen avustuskassojen vastustus (Petersen 1990, 
70). Edustaessaan useita miljoonia, pääasiallisesti parhaimmin palkattuja työnteki-
jöitä työväen avustuskassat (Friendly Societies) olivat poliittisesti vaikutusvaltaisia. 
Ne saattoivat tehokkaasti jarruttaa valtiollista sosiaalivakuutusta, koska ne pelkäsi-
vät valtiollisen sosiaalivakuutuksen uhkaavan vaikutusvaltaansa ja olemassaoloaan 
(Ruotsalainen 1996, 100). 1880-luvun lopulla työväenkassoissa oli 4–4,5 miljoonaa 
jäsentä, mikä oli noin puolet aikuisikäisestä miesväestöstä Isossa-Britanniassa (Heclo 
1974, 157).
Vuoden 1908 eläkelain ohella Isossa-Britanniassa säädettiin vuonna 1911 sairausva-
kuutus ja maailman ensimmäinen työttömyysvakuutus. Näitä lakeja motivoi lähinnä 
kansallinen suoriutumiskyky. Liberaali poliitikko Lloyd-George vieraili Saksassa ja 
huomasi vähimmäistoimeentulon merkityksen ei vain sosiaalisena oikeutena vaan 
myös modernin teollisuuden tarvitseman työvoiman uusintajana ja työkyvyn säilyt-
täjänä. Sekä sairaus- että työttömyysvakuutus toteutettiin liberaalien periaatteiden 
mukaisesti vakuutusmaksuperiaatteella, joka säilytti työntekijän omavastuun periaat-
teen. Sosialistit olisivat halunneet järjestelmien perustuvan verorahoitukseen, jolloin 
rahoitus olisi tullut työnantajilta ja valtiolta. Sekä sairaus- että työttömyysvakuutuk-
sessa etuudet olivat tasasuuruisia ja tämä heijasti Ison-Britannian kiinnittymistä alusta 
lähtien kansallisen vähimmäistoimeentulon ideaan (Rimlinger 1971, 60).
Kansleri Lloyd-George sai taltutettua ammattitaidottomien työläisten ammattiyh-
distysten vastarinnan, ja sairausvakuutuksen hoitajiksi hyväksyttiin vakuutusyhtiöt 
ja avustuskassat (Heclo 1974, 196). Vuoden 1911 sosiaalireformit avasivat kuitenkin 
vakuutuksellisen polun, joka tuli hallitsemaan myös eläketurvan tulevaa kehitystä. 
Näin ollen liberaalien, parempipalkkaisen työväestön ja avustuskassojen ajama malli, 
jossa myös työntekijän tuli suorittaa maksuja etuutta vastaan, sai voimaa taakseen. 
Saksan kokemukset tuottivat dislokaation Ison-Britannian sosiaali- ja eläkeva-
kuutuksen polkuun. Ne vaikuttivat liberaaleihin sosiaalireformisteihin niin, että 
Iso-Britannia siirtyi vakuutusperiaatteelliselle polulle ja Tanskan mallin mukaiseen 
verorahoitteiseen universaaliin eläkepolkuun tuli murtuma. 
Vuoden 1925 eläkeuudistus
Vuonna 1916, vain kahdeksan vuotta ensimmäisen eläkelain säätämisen jälkeen eläk-
keet nousivat Ison-Britannian poliittiselle agendalle. Kaivostyöläisten federaatio sekä 
työläisten kansallinen komitea vaativat hallitusta nostamaan erityisesti köyhimpien 
perheiden eläkkeitä 50 %:lla. Liberaalien hallitus hylkäsi vaatimukset ja valtionvarain-
ministeriö totesi eläkkeiden olevan jo nyt liian kalliita valtion taloudelle. Kesällä 1916 
työläisten mielenosoituksissa protestoitiin hinnankorotuksia ja liian pieniä palkkoja 
vastaan sekä vaadittiin suurempia eläkkeitä. 
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1920-luvun alussa yksittäiset sosiaalireformistit toivat vakuutuseläkkeet keskusteluun 
yhtenäisestä sosiaalivakuutusjärjestelmästä. Syyskuussa 1923 eräät liberaalit esittivät 
yhtenäisvakuutusta, jossa yksi laitos hoitaisi sairauden, työttömyyden ja vanhuuden 
riskit. Maksut kerättäisiin työllisiltä, heidän työnantajiltaan ja valtiolta. Sekä liberaalit 
että konservatiivit mainitsivat suunnitelman osana vuoden 1923 vaalikampanjaansa. 
Työväenpuolue nousi kuitenkin hallitukseen tammikuussa 1924 ensimmäisen kerran 
Ison-Britannian historiassa. Vuodesta 1908 lähtien työväenpuolue oli vaatinut tulo-
harkinnasta vapaata, universalistista eläkejärjestelmää, joka rahoitettaisiin valtion 
varoista. 
Työväenpuolueen hallitus ei voinut ajaa eläkeasiassa vain omia tavoitteitaan, koska se 
nojasi parlamentissa liberaalien tukeen. Tärkein syy löytyi kuitenkin ortodoksisesta 
talousteoriasta, joka korosti säästäväisyyttä ja valtion tiukkaa budjettikuria, mihin 
myös työväenpuolueen hallitus joutui sopeutumaan. Valtiovarainministeri Phillip 
Snowden totesi, että tuloharkinnan poistaminen eläkkeistä oli liian kallista, myötäil-
len näin valtiovarainministeriön perinteistä kantaa. Työväenpuolueen hallitus nosti 
jonkin verran eläkkeiden tulorajoja, mutta Snowden lausui samalla, että universaalit 
eläkkeet eivät olleet hänen mielestään looginen vaihtoehto. Snowden ilmaisi tukensa 
vakuutusperiaatteisille eläkkeille (Heclo 1974, 200–205; Baldwin 1990, 102). 
Maaliskuussa 1924 konservatiiveista koostunut suunnitteluryhmä, esimiehenään Ne-
ville Chamberlain, laati puolueen johdolle raportin sosiaalivakuutuksesta. Chamber-
lainin mukaan jokaisen sosiaalivakuutusjärjestelmän tuli toimia vakuutusperiaatteella 
ja korvata työttömyyden, leskeyden, vanhuuden ja sairauden aiheuttamat menetyk-
set. Chamberlainin suunnitelma oli työstetty yhdessä vakuutusyhtiöiden edustajien 
kanssa. Heinäkuussa 1924 virkamiehistä koostunut sisäministeriön virkamiehen John 
Andersonin komitea jätti toisen raporttinsa, jossa todettiin, että yhtenäisvakuutus on 
aivan liian kallis Ison-Britannian taloudelle. Lisäksi korostettiin, että verorahoitteisten 
eläkkeiden kehittäminen estäisi sosiaalisen kehityksen muilla aloilla. Komitea päätyi 
ehdottamaan vakuutusperiaatteista eläkejärjestelmää 65–70-vuotiaille. 70 vuotta 
täytettyään vakuutuseläkkeen saaja ja hänen vaimonsa saisivat verovaroin rahoitetun 
eläkkeen ilman tuloharkintaa (Heclo 1974, 206). 
Työväenpuolueen hallitus kaatui lokakuussa 1924 ottamatta kantaa Andersonin ko-
mitean ehdotukseen. Sitä seurannut konservatiivien hallitus teki esityksen, joka toisti 
komitean suunnitelman. Keskeistä konservatiivien hallituksen esityksen antamiselle 
oli valtiovarainministeri Winston Churchillin ja terveysministeri Chamberlainin 
kompromissi, jossa Churchill verojen alentamisen hyväksi suostui vakuutuksellisiin 
eläkkeisiin, joiden hän näki hyödyttävän myös työväenluokkaa. Vakuutusmaksuihin 
perustuvat eläkkeet vähensivät valtiontalouden rasitusta, ja vaikka laki tuli voimaan 
vuonna 1925, eläkkeiden maksu alkoi vasta vuonna 1928. Näin valtiolle oli kertynyt 
vakuutusmaksuja kolmen vuoden ajan. Eläkkeet kuten vakuutusmaksutkin olivat 
tasasuuruisia, ja vaikka Chamberlain oli tyytymätön eläkkeiden tasoon, hän katsoi 
niiden muodostavan perustan kollektiivisille eläkkeille ja henkilökohtaiselle säästämi-
selle. Eläkelaissa kontribuutiot liitettiin vuoden 1912 sairausvakuutuksen maksuihin 
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(Heclo 1974, 205–205; Shragge 1984, 51). Merkittävää laissa oli se, että se toi paljon 
työväestöä vakuutuseläkkeiden piiriin.
Työväenpuolue arvosteli konservatiivien eläkejärjestelmää mutta ei päässyt yksimieli-
syyteen eläkejärjestelmän luonteesta. Se kuitenkin vaati verorahoitteisen eläkepolun 
jatkamista ja suurempia eläkkeitä.
Vuoden 1925 eläkejärjestelmässä oli 21 miljoonaa vakuutusmaksun maksajaa vuon-
na 1938, mutta eläkettä maksettiin vain viisi vuotta 65 ikävuoden jälkeen. Tämän 
jälkeen eläkeläinen siirtyi vuoden 1908 järjestelmän piiriin ja sai eläkkeensä ilman 
tarveharkintaa. Tätä kokonaisuutta tuki eläkelisäjärjestelmä, jossa 250 000 köyhim-
mälle eläkeläiselle maksettiin eläkkeenlisää avustuslautakunnasta. 
Vuonna 1925 valittu vakuutusperiaatteinen eläkejärjestelmämalli säilyi toiseen maail-
mansotaan asti, tosin sillä täydennyksellä, että vuonna 1929 työväenpuolueen hallitus 
sääti lain, jolla noin puoli miljoonaa ihmistä tuli eläkejärjestelmän piiriin – antamalla 
55-vuotiaille naisleskille oikeuden eläkkeeseen (Heclo 1974, 206–209; Shragge 1984, 
51). Lakisääteisten eläkkeiden rinnalla Isossa-Britanniassa kehittyi sotien välisenä 
aikana ammatillisten, kollektiivisten eläkkeiden järjestelmiä, joita konservatiivinen 
terveysministeri Neville Chamberlain oli toivonut. Niitä maksettiin lähinnä valtion 
virkamiehille ja yksityisen sektorin ylemmille toimihenkilöille. Vuonna 1936 työ-
ministeriö arvioi, että 8 % yksityisen sektorin ja 5 % valtion työntekijöistä kuului 
kollektiivisten eläkkeiden piiriin (Pemberton 2003, 16). Ennen toista maailmansotaa 
Ison-Britannian kokonaiseläkejärjestelmä voidaan nähdä heuristisesti kaksihaaraisena 
polkuna, jossa lakisääteisten vakuutuseläkkeiden rinnalla oli kollektiivisten eläkkeiden 
muodostama rönsyilevä haara. Ne eivät olleet syntyneet instituutioiden vaikutuksista 
vaan poliittisten kollektiivien toiminnan ja tiettyihin eläkejärjestelmien periaatteisiin 
sitoutumisen tuloksena. 
Merkille pantavaa oli sosiaalireformistien ensin omaksuma agraarisen periferian 
Tanskan 1890-luvun eläkejärjestelmän mallista oppiminen ja sitten siirtymä vero-
rahoituksesta kontribuutiorahoitukseen Saksan kokemusten vaikutuksesta. Saksan 
opetusten lisäksi valtionvarainministeriön ortodoksinen, liberaali ja kameralistinen 
talouspolitiikka esti veroilla rahoitettujen eläkkeiden kattavuuden laajentamisen ja 
merkitsi valtiollisen eläkepolun dislokaatiota muuttaa eläkkeet vakuutusperiaattei-
siksi. 
Beveridgen eläkejärjestelmä – vakuutuspolun vakiinnuttaminen
Sota-aikana ja sen jälkeen Iso-Britannia kärsi samanlaisista taloudellisista ja sosiaa-
lisista jälleenrakennusongelmista kuin Saksakin. Maa oli menettänyt paljon ihmisiä 
ja kärsinyt paljon materiaalista tuhoa. Myös sotien välinen taloudellinen lama oli 
brittien muistissa. Tässä tilanteessa ihmiset pistivät toivonsa työväenpuolueeseen, 
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joka oli luvannut laajoja taloudellisia ja sosiaalisia muutoksia. Työväenpuolue voittikin 
vuoden 1945 vaalit suurella enemmistöllä (Rimlinger 1971, 148).
Eläkkeiden kehitys Isossa-Britanniassa ennen toista maailmansotaa tapahtui asteit-
tain niin, että aina uusia, pieniä ryhmiä otettiin mukaan vakuutusperiaatteiseen 
järjestelmään. Valtion eläkejärjestelmä kattoi lähes koko väestön, ja Beveridgen ja 
työväenpuolueen tehtävä oli lähinnä viedä prosessi päätökseen ja laajentaa eläkejär-
jestelmä universaaliksi koko työväestölle. Sodan aikana laadittu raportti tehtiinkin 
läheisessä yhteistyössä ammattiyhdistysliike TUC:n kanssa (Beveridge 1942; Heclo 
1974, 254; Shragge 1984, 51).
Beveridgen raportin laatimista helpottivat sota-ajan ilmapiiri ja reformimyöntei-
syys, joita ilman ohjelmalla ei olisi ollut niin suurta vaikutusta Isossa-Britanniassa. 
Raportti julkaistiinkin juuri liittoutuneiden El Alameinin -voiton jälkeen: voittoa 
pidettiin toisen maailmansodan yhtenä käännekohtana (Baldwin 1992, 22). Beveridgen 
tehtävä oli lähinnä yhdistää toisiinsa vuosien 1908 ja 1925 eläkejärjestelmät. Vaikka 
vuoden 1925 eläkejärjestelmän polkuriippuvuuden positiiviset palautteet vaikuttivat 
eläkkeisiin, vuoden 1925 järjestelmän etujen parantaminen oli vielä kustannuksil-
taan hallittavissa. Beveridgen ehdotuksien perusteella eläkkeiden kattavuus tehtiin 
unversaaliksi ottamalla mukaan kaikki työntekijät, jotka ansaitsivat yli 420 puntaa 
vuodessa. Myös työttömät ja yrittäjät otettiin eläkejärjestelmään mukaan, ainoastaan 
naimisissa olevat naiset jäivät sen ulkopuolelle. Perimmiltään Beveridgen suunnitelma 
säilytti vuoden 1925 rahastoivan ja vakuutusmaksuihin perustuvan luonteen. Lisäksi 
Keynesin ehdotuksesta uuden järjestelmän hallintoon käytettiin samaa koneistoa, 
jonka avulla vuoden 1925 järjestelmän avustukset oli kerätty. Eläkkeet olivat myös 
tasasuuruisia, kuten vuoden 1925 eläkejärjestelmässäkin. (Beveridge 1942, 90–99; 
Pemberton 2003, 12–13.) 
Beveridgen suunnitelman ydinkohta oli se, että modernissa yhteiskunnassa ei enää 
nähty yhteiskuntaluokkien taistelevan toisiaan vastaan etuja saadakseen, vaan kyse 
oli ennen kaikkea yksilöllisten riskien tasaamisesta ryhmän sisällä. Näin riskien ta-
saaminen sosiaalivakuutuksen avulla jätti markkinoiden luomat epätasa-arvoisuudet 
koskemattomiksi yhteiskunnan muilla alueilla. Sosiaalivakuutuksen tehtävä oli siis 
horisontaalinen eikä vertikaalinen tasaaminen yhteiskunnallisten ryhmien välillä 
(Baldwin 1990). Sosiaali- ja eläkevakuutuksen luokkaluonne tulkittiin hävitetyksi, 
mutta samalla kaikki tulivat riippuvaiseksi valtiosta. Lisäksi eläkevakuutuksen ho-
risontaalinen tasaaminen ei toteutunut täysin, koska valtion avustus järjestelmään 
tuli verotuksesta, joka oli progressiivinen ja suoritti näin vertikaalista tulontasausta 
rikkaiden ja köyhien välillä. (Beveridge 1942, 120–136; Rimlinger 1971, 150.)
William Beveridge oli agitoinut vakuutusperiaatteisen, yhtenäisen sosiaalivakuutuk-
sen puolesta yli kolmekymmentä vuotta jo vuoden 1907 Saksan-oppimatkastaan asti. 
Olennaista hänelle oli tarveharkinnan poistaminen etuuksista. Merkittävää on, että 
Beveridge oli kiinnostunut primaaristi vakuutusmaksuperiaatteesta, ei niinkään siitä, 
onko vakuutusmaksu tasasuuruinen vai ansioihin suhteutettu. Beveridgen sosiaalisen 
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kansalaisuuden käsite teki etuudet riippuvaiseksi vakuutusmaksujen suorittamisesta, 
mutta samalla se odotti kaikkien suorittavan vakuutusmaksun. Beveridgeläinen hy-
vinvointivaltio oli vakuutusmaksun suorittajien kansakunta. Lisäksi on huomattava, 
että kontribuution perustelut olivat psykologisia ja poliittisia (Heclo 1974; Baldwin 
1992). Eric Shraggen (1984, 29, 47) mukaan Beveridgen suunnitelman vähimmäistoi-
meentulo vakuutuksessa ei ollut oikeus vaan riippuvainen työvoiman vaihtamisesta 
palkkaa vastaan. Kontribuutioperiaate yhdisti eläkkeet ja palkkatyön. Oikeus eläk-
keeseen ei ollut samanlainen oikeus kuin äänioikeus tai oikeus vapaaseen mielipiteen 
ilmaisuun, vaan se riippui työntekijän työnantajalle myymästä työvoimasta tietyn 
määritellyn aikamäärän mukaisesti. Kansalaisuuden ydin perustuu poliittisiin oikeuk-
siin: olla vakuutusmaksun maksaja ei ole sama kuin olla kansalainen. (Bveridge 1942, 
97–101; Baldwin 1992, 39.) Näin etuuksista tuli riippuvia kontribuutioista, jotka olivat 
työtestattuja. Tämä työtestaus leimasi koko Beveridge-suunnitelmaa. Tasasuuruiset 
vakuutusmaksut olivat työväestölle regressiivinen vero, kun taas työnantajilla oli 
mahdollisuus vähentää kontribuutiot kuluina verotuksessaan ja näin siirtää kustannus 
koko yhteiskunnan harteille (Shragge 1984, 49). Tätä täydensi vielä suunnitelman se 
toteamus, että pitäytyminen vain vähimmäistoimeentulossa luo kannustimia yksi-
lölliselle säästämiselle ja lisävakuutuksille. 
Vaikka beveridgeläinen järjestelmä pyrki luomaan koko kansakunnasta yhden ris-
kipoolin, sen kattavuudesta hyötyivät ennen kaikkea yrittäjät ja keskiluokka sekä 
virkamiehet, jotka olivat jääneet aikaisemman, tuloharkintaisen järjestelmän ulko-
puolelle (Baldwin 1990, 118). Tätä keskiluokkaisuutta on arvosteltu foucault’laisesta 
perspektiivistä, koska beveridgeläinen järjestelmä on metodi, jolla hallinnoidaan kaik-
kien ihmisten käyttäytymistä keskimääräisten keskiluokkaisten normien mukaan. 
Kriitikot eivät hyväksy periaatetta, jonka mukaan jokaisen tulee olla vakuutusmaksun 
maksaja saadakseen sosiaalisen kansalaisen statuksen. 
Beveridgen näkemystä kansakunnasta yhtenä vakuutuksellisena riskipoolina ilmaisi 
myös hänen suunnitelmansa hallintomalli. Beveridgen mukaan hallinnollisten vastui-
den yhtenäistäminen oli yksi sosiaalivakuutuksen perusperiaate. Tämä tarkoitti, että 
jokainen maksaisi vain yhtä vakuutusmaksua, joka kattaisi kaikki sosiaalivakuutuksen 
riskit. Maksut suoritettaisiin yhteen keskusrahastoon, joka maksaisi vakuutusmak-
sun suorittajalle yhden etuuden. Beveridge oli ilmaissut näkemyksensä kaikkien 
sosiaalisten riskien kokoamisesta yhteen organisaatioon jo vuoden 1924 pamfletis-
saan ”Insurance for All and Everything”. (Beveridge 1942, 187–190; Rimlinger 1971, 
152–153; Heclo 1974, 255.)
Koko Ison-Britannian sosiaalivakuutuksen uudistaminen liittyy kiinteästi uuden-
laiseen kapitalismin hallintatapaan, joka tapahtui sekä eetoksen että reaalisella 
tasolla. Tätä tapaa voidaan kutsua keynesiläis-beveridgeläiseksi. Sotien välisen ajan 
luokkaristiriidat pyrittiin vaimentamaan sopeuttamalla työväenluokka palkankoro-
tusten ym. avulla kapitalismin vakaaseen ja voitolliseen kasvuun. Strategiaan sisältyi 
työväenluokan osallistuminen valtion politiikan muotoiluun, valtion aktiivinen ja 
interventionistinen rooli taloudessa, täystyöllisyys sekä hyvinvointivaltion rakentami-
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nen. Keskuspankin ja teollisuuden avainalojen kansallistaminen olivat ensimmäisiä 
rakenteellisia uudistuksia. Muita toimenpiteitä olivat verotuksen progressiivisuuden 
lisääminen sekä sosiaalivakuutuksen, sosiaalipalvelujen ja terveydenhuollon uudis-
taminen (Rimlinger 1971, 148–149; Shragge 1984, 21). 
Beveridgen suunnitelma vahvisti Isossa-Britanniassa hänen Saksan-oppiensa perus-
teella valittua vakuutuksellista polkua, joka alkoi vuonna 1911 työttömyys- ja sairaus-
vakuutuksessa, ja jatkui vuoden 1925 eläkeuudistuksessa. Suunnitelma merkitsi 
vakuutuspolun vahvistumista, koska lähes kaikki palkansaajat olivat kontribuution 
maksajia. Vuoden 1946 eläkejärjestelmä säilytti vakuutusperiaatteen, joka oli to-
teutettu vuonna 1911.  Eläkeläisten määrä kasvoi: vuonna 1953 jo kaksi kolmasosaa 
eläkeläisistä sai eläkettä kansallisesta vakuutusjärjestelmästä. Nämä olivat vakuutus-
polun positiivisia palautteita, jotka ohjasivat kehitystä eteenpäin samaan suuntaan 
(Pierson 2000, 252).
Tasaeläkkeet edustivat polkuriippuvuutta vuoden 1925 eläkejärjestelmästä, mutta 
tasakontribuutiot olivat sidotut pienipalkkaisen työntekijän ansiotasoon. Tämä 
aiheutti ongelmia ennen kaikkea eläkkeiden korottamiselle: pienet maksut eivät 
mahdollistaneet eläkkeiden korottamista, kuten oli alun perin ajateltu. Vuonna 
1946 työväenpuolueen hallitus teki suunnitelmaan muutoksia, esim. lyhentämällä 
siirtymäaikoja, mikä heikensi kohtalokkaasti uusien eläkkeiden rahoitusmahdolli-
suuksia. Lisäksi työväenpuolue joutui valtiovarainministeriön tahdosta tinkimään 
alkuperäisen suunnitelman vähimmäistoimeentulotasosta. Tasoa alennettiin, eikä 
eläkkeitä sidottu hintojen muutoksiin. Myös uuden eläkejärjestelmän muuttuminen 
jakojärjestelmäksi poikkesi Beveridgen suunnitelmasta. Siinä oli hahmoteltu aktuaa-
risesti kestävää vakuutusjärjestelmää sekä kasvavaa puskurirahastoa. Puskurirahasto 
saavutettaisiin kahdenkymmenen vuoden vakuutusmaksujen rahastoinnilla. Työ-
väenhallitus muutti tämän kohdan suunnitelmasta ja  alkoi maksaa eläkkeitä heti 
vuodesta 1946 alkaen. Eläkejärjestelmä ja kaikki muut sosiaalivakuutusjärjestelmät 
muutettiin jakojärjestelmiksi, joissa työssä olevat maksoivat sosiaalivakuutuksen 
varassa olevien etuudet. Puskurirahaston rooli pieneni pienenemistään suhteessa 
kokonaissosiaalimenoihin (Shragge 1984, 48). 
Kohti ansioeläkejärjestelmää
Jälleenrakennuskauden, erityisesti vuosien 1944–1948, kaikkia hyvinvointitavoitteita 
ei kyetty toteuttamaan Isossa-Britanniassa. Politiikassa työväenpuolue koki tappion 
vuoden 1951 vaaleissa ja konservatiivit kohosivat hallitusvaltaan. Siitä huolimatta 
vuosia 1951–1963 leimasivat hyvinvointivaltion rakentaminen, täystyöllisyys ja ta-
louskasvu. Pääpuolueiden talouspolitiikat eivät eronneet itse asiassa paljoakaan toi-
sistaan: molemmat noudattivat keynesiläis-beveridgeläistä talous- ja sosiaalipoliittista 
strategiaa. Konservatiivisen hallituksen finanssipolitiikka sisälsi siirtymän suorasta 
talouden kontrollista yleiseen budjettipolitiikkaan, stop-and-go-talouspolitiikan ja 
palkkojen tason rajoittamisen. Ammattiyhdistysliikkeen annettiin sopia työnantajien 
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kanssa palkoista ilman valtion mukanaoloa. Sosiaaliturvan kehittäminen liitettiin 
taloudelliseen kasvuun ja verotuksen alentamiseen. Markkinoiden nähtiin olevan 
sosiaalisen turvan pääasiallinen toteuttaja. Jos konservatiivien ja työväenpuoleen 
kannoissa oli eroa 1951–1963, se koski juuri markkinoiden roolia sosiaalivakuutuk-
sessa. Työväenpuolue siirtyi vuoden 1951 vaalitappion jälkeen oikealle. Työväenpuolue 
kannatti sosiaalietuuksien myöntämistä yhtäläisin perustein ilman markkinoita, tai 
markkinoilla nähtiin olevan vain toissijainen rooli. Yhteistä puolueille oli kuitenkin 
pragmaattisuus ideologian sijasta ja managerialismi, jossa valtion rooli nähtiin suun-
nittelijana ja talouden ristiriitojen sovittelijana. (Shragge 1984, 55–70)
Vuosien 1951 ja 1963 välistä aikaa Ison-Britannian eläkepolitiikassa leimasi kolme 
asiaa. Eläkkeiden kustannukset kasvoivat tasaisesti. Toiseksi Beveridgen valtiollisen 
eläkejärjestelmän rahoitusperusta romahti ja kollektiiviset eläkejärjestelmät laajentui-
vat voimakkaasti. Kollektiivisten eläkkeiden kasvuun vaikutti valtion eläkejärjestel-
män etuuksien matala taso. Veroedut kasvattivat kollektiivisten eläkkeiden suosiota 
työnantajien ja työntekijöiden piirissä ja ehkäisivät työvoiman liikkuvuutta. Työvoi-
man lisääntyminen valtion sektorilla lisäsi näiden eläkkeiden määrää, koska valtion 
palveluksessa oleville kuuluivat palkan lisäksi myös eläke-edut (Shragge 1984, 75). 
Vuosina 1950–1954 kollektiivisten eläkejärjestelmien kasvu yksityisellä sektorilla oli 
16 %, mutta vuoden 1955 jälkeen uusia eläkejärjestelmiä perustettiin 60 %:n vauhdilla. 
Beveridgen uudistus joutui kriisiin tällä kaudella. Tasasuuruiset maksut eivät kyenneet 
turvaamaan kunnon eläkkeitä. Eläkkeitä nostettiin vuonna 1951 ja tämän jälkeen 
useampaan kertaan, mutta ne jäivät kansallisen huoltoavun tason alapuolelle (Pem-
berton 2003, 15). Huoltoavun saajien määrä vanhuksista ylitti 1,6 miljoonan rajan, 
mikä merkitsi sitä paradoksaalista tilannetta, että huoltoavun saajia oli enemmän 
kuin oli ollut vuonna 1900. Taloudellisesta nousukaudesta huolimatta eläkkeiden ja 
muiden etuuksien kokonaismenot ylittivät vakuutusmaksuista ja valtion lisämaksuista 
saadut tulot (Ruotsalainen 1971, 156–157). Ei ollut ihme, että valtiovarainministeriö 
oli haluton laajentamaan valtion eläkejärjestelmää.
Valtiollinen eläketurva oli siis juuttunut beveridgeläisiin tasaetuuksiin ja maksuihin 
samaan aikaan kuin täystyöllisyys oli parantanut työntekijöiden neuvotteluvoimaa 
työmarkkinoilla. Tässä tilanteessa työnantajat tarjosivat työntekijöille yksityisiä, 
ammatillisia eläkejärjestelmiä. Konservatiiveista koostuneen Phillipsin komitean 
mukaan vuonna 1954 kollektiiviset eläkkeet muodostivat jo pääosan Ison-Britannian 
kokonaiseläketurvasta, ja vuonna 1956 ne kattoivat jo 33 % kaikista työntekijöistä. 
Niiden kasvuvauhti oli 2,3 % vuodessa, ja vuonna 1964 kollektiivisten eläkkeiden 
ennustettiin kattavan yli 50 % työntekijöistä (Pemberton 2003, 16).
Kollektiivisten eläkkeiden kasvun eräs syy oli vuodesta 1939 tapahtunut valtion teh-
tävien ja työntekijöiden määrän voimakas lisääntyminen. Konservatiivit tukivat tätä 
kollektiivisten eläkkeiden kehitystä harkitusti, osittain ideologisten syiden ja osittain 
lyhyen aikavälin etujen takia. Näiden eläkkeiden kasvu hillitsi paineita korottaa valtion 
eläketurvaa. Kollektiivisille eläkkeille myönnettiin myös samanlaisia veroetuja kuin 
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vuoden 1956 rahoituslaissa. Tärkein syy kollektiivisten eläkkeiden laajentumiselle oli 
kuitenkin työntekijöiden intressi saada ansioeläkettä.
Kollektiiviset eläkkeet olivat seurausta aikaisemmista päätöksistä, mutta ne itsessään 
edustivat uuden tyyppisen polkuriippuvuuden esiintuloa. Näistä eläkejärjestelmistä 
kertyneet eläkkeet käsitettiin työntekijän eetokseen civil liability -tyyppisiksi. Vuoteen 
1967 mennessä kollektiiviset eläkkeet kattoivat 53 % työllisestä työvoimasta ja ne olivat 
siirtyneet marginaalisesta asemasta keskeisiksi Ison-Britannian kokonaiseläkejärjes-
telmässä. Civil liability -eetos yhdessä eläkkeiden määrän kasvun kanssa merkitsi, että 
Ison-Britannian eläkkeiden polkuriippuvuuteen kytkeytynyt (locked-in) yksityinen, 
voimakas elementti laajentui kokonaiseläkejärjestelmässä (Pemberton 2003, 16–17).
Isossa-Britanniassa oli 1950-luvun puolivälissä kaksi järjestelmää, jotka tarjosivat 
työntekijöille eläkkeitä: valtion eläkejärjestelmä sekä kollektiiviset eläkejärjestelmät. 
Molemmat kytkeytyivät polkuriippuvuuksiin, joskin siviilioikeudellisluonteisuu-
den perusteella erilaisiin. Tilanne oli erilainen kuin Beveridgen visioimassa yhden 
järjestelmän mallissa. Toisaalta Beveridgen ajatteluun kuului myös valtiollisuuden 
vastainen elementti, joka näkyi yksityisen säästämisen ja vakuuttamisen suosittelussa 
ja joka liittää hänet mentaalisesti amerikkalaiseen, atlanttiseen sosiaalipolitiikka- ja 
kapitalismimalliin (vrt. Baldwin 1992, 43).
Lakisääteinen ansioeläkejärjestelmä 
Konservatiiveista koostunut Phillipsin komitea arvioi, että vuonna 1954 jo kaksi kol-
masosaa työntekijöistä oli riippuvaisia valtion tasaeläkkeistä huolimatta kollektiivisten 
eläkkeiden nopeasta kasvusta. Lakisääteisten eläkkeiden saaminen tälle ryhmälle 
muodosti eläkepoliittisen polttopisteen 1950-luvun puolivälissä. Phillipsin komitean 
ehdotuksessa jatkettiin Beveridgen suunnitelman rahoitusmallia mutta korostettiin 
avustusta ja etuuksien selvempää kytkentää toisiinsa. Ehdotettu järjestelmä perustui 
sukupolvien väliseen tulonsiirtoon työssä olevilta eläkkeellä oleville, ja vakuutusmak-
sujen ja etuuksien välinen suhde muotoiltiin quid pro quo -periaatteella. Tarkoitus 
oli vähentää valtion eläkekuluja. Rahoitus oli työntekijälle regressiivinen vero, ja 
se perustui työn ja eläkkeen väliseen suhteeseen. Työntekijän työvoima vaihdettiin 
eläkkeeksi: oikeus eläkkeeseen riippui siis työvoiman myymisestä. Komitea suhtautui 
positiivisesti myös rahastoivien kollektiivisten eläkkeiden kasvuun koska katsoi niiden 
poistavan sodan jälkeistä pääoman puutetta maassa. 
Phillipsin raportti sai kritiikkiä työväenpuolueen eläkepoliitikoilta. Sitä arvosteltiin 
liian optimistisista oletuksista talouskasvusta ja täystyöllisyydestä, joiden raportissa 
oletettiin  takaavan eläkkeiden kestävän rahoituksen. London School of Economicsin 
sosiaalityön professori ja työväenpuoleen asiantuntija Richard Titmuss arvosteli 
tulojen uudelleenjaon puuttuvan ehdotuksesta ja katsoi rahoituksen olevan regressii-
vinen tulovero, joka rasittaa erityisesti pienituloisia. Kuitenkin Phillipsin komitean 
raportin tietyt piirteet siirtyivät työväenpuolueen ansioeläke-ehdotukseen. Näitä 
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olivat aktuaaristen perusteiden painottaminen, työntekijän vakuutusmaksu ja valtion 
puuttumattomuus kollektiivisiin eläkkeisiin (Shragge 1984, 83).
Richard Titmuss arvosteli peruseläkkeiden riittämättömyyttä ja yksityisten eläkkeiden 
veroetuja. Tasamaksujen sijaan maksujen tuli olla ansioihin sidottuja; näin tapahtuisi 
tulojen tasoittumista, vaikka etuudet määräytyisivät jossain määrin ansioihin sidottu-
jen maksujen perusteella. Titmuss arvosteli myös kaupallisia vakuutusyhtiöitä, jotka 
sijoittivat eläkesäästöjä liikekiinteistöihin, vaikka maan sosiaalinen infrastruktuuri 
kaipasi uudistamista. Titmuss ja hänen oppilaansa, mm. Brian Abel-Smith ja Peter 
Townsend, ehdottivat valtion ansioeläkejärjestelmää, jolla olisi itsenäinen eläkera-
hasto. Ehdotus oli samantapainen kuin Ruotsissa modifioitu jakojärjestelmä, jonka 
tasapainotilassa tulot ja menot vastaisivat toisiaan. Rahaston koko olisi vuonna 1960 
ansioeläkejärjestelmän alkaessa 800 miljoonaa puntaa, vuonna 1970 4 000 miljoonaa 
puntaa ja vuonna 1980 6 000 miljoonaa puntaa. Rahasto vastasi kooltaan suunnilleen 
Ruotsin lisäeläke-rahastoja, mutta brittiläiset eläkesuunnittelijat eivät liittäneet siihen 
aktiivista sijoituspolitiikkaa, kuten Ruotsin ammattiyhdistysliikkeen eläke-ekspertit 
(Heclo 1974, 265). 
Titmussin ja muiden suunnitelman laatijoiden mukaan eläkerahasto voisi sijoittaa 
varojaan uusiin sairaaloihin ja kouluihin, obligaatioihin ja osakkeisiin. Eläkkeet olivat 
kuitenkin vain osittain rahastoituja, eivätkä maksut olleet suorassa vastaavuussuh-
teessa maksettaviin eläkkeisiin. Työväenpuolueen kanta ansioeläkkeisiin oli ennen 
Titmussin suunnitelmaa häilyvä, mutta puolue omaksui tämän suunnitelman vuoden 
1957 puoluekokouksessa (Heclo 1974, 260–262; Blackburn 2003, 282; Pemberton 2003, 
18). Titmuss, Abel-Smith ja Townsend korostivat, että Beveridgen eläkejärjestelmän 
tasaetuusperiaate johti umpikujaan sosiaalipolitiikan kehittämisessä. He näkivät 
Isoon-Britanniaan olevan muodostumassa ”kaksi vanhusten kansakuntaa”. Ensim-
mäisessä kansakunnassa vanhukset olivat pienten tasaetuuksien varassa ja joutuivat 
usein turvautumaan sosiaalihuoltoon. Toisen kansakunnan vanhukset olivat parem-
piosaisia: he saivat kollektiivisia eläkkeitä, n. 6,5 miljoonaa eläkkeensaajaa vuonna 
1955, ja heidän eläkkeitään valtio tuki verohelpotuksilla, n. 100 miljoonalla punnalla 
vuodessa. 
Vaikka Titmuss kumppaneineen oli vastustanut kollektiivisten eläkkeensaajien 
contracting out -mahdollisuutta ansioeläkejärjestelmässä, työväenpuolueen johto 
lisäsi tämän periaatteen ansioeläke-ehdotukseen. Lisäys tehtiin keskiluokan vas-
tustuksen pelosta sekä siksi, että ammattiyhdistysliike TUC:n mukaan valtiollinen 
ansioeläkejärjestelmä ei saanut estää työntekijöiden kollektiivisten eläkkeiden kasvua. 
Ison-Britannian ammattiyhdistysliikkeen suhtautuminen ansioeläkkeisiin oli ambi-
valenttia, koska se oli jo 1930-luvulta lähtien ollut läheisessä yhteistyössä Beveridgen 
kanssa. Vielä vuonna 1955 TUC ilmaisi kannattavansa tasamaksuja ja tasaetuuksia 
eläkkeissä, se pelkäsi myös vihatun tarveharkinnan palaamista peruseläkkeisiin. 
TUC:n kanta ansioeläkkeisiin muuttui myönteiseksi, kun ehdotusta muutettiin niin, 
että se antoi lyhytaikaisia etuja eläkkeelle oleville peruseläkettä nostamalla, ja se 
turvasi olemassa olevat työntekijöiden kollektiiviset eläkkeet (Heclo 1974, 262–263). 
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Ansioeläkkeitä arvosteltiin myös työväenpuolueen sisällä. Osa sen edustajista piti 
ehdotusta ei-sosialistisena, ja osa vaati eläkkeiden rahoittamista valtion varoista. Li-
säksi pidettiin ongelmallisena etujen kytkemistä työhön ja ansioihin sekä katsottiin 
työväestön joutuvan kantamaan suurimman osan kustannuksista. Myös aktuaari-
suuden periaatetta pidettiin porvarillisena menetelmänä, joka säästää valtion varoja 
ja helpottaa rikkaiden verotusta. Pienipalkkaisen ja ammattitaidottoman työväestön 
ajateltiin hyötyvän enemmän tasaetuudesta kuin ansioiden mukaan määräytyvästä 
etuudesta (Shragge 1984, 90–91). Ison-Britannian työväenliike oli siten jakautunut 
suhteessa ansioeläkkeiden ideologiaan.
Titmussin ja työväenpuolueen ehdotus lakisääteisistä ansioeläkkeistä oli muotoiltu 
niin, että se vastasi pääosin sosiaalidemokraattien muissa Euroopan maissa esittämiä 
ehdotuksia ansioeläkejärjestelmistä. Eläkejärjestelmästä arveltiin tulevan hyvä valtti 
seuraavissa vaaleissa, ja tämä sai konservatiivisen hallituksen reagoimaan ehdotuk-
seen. Se ehdotti omaa, ansioeläkkeiden järjestämiseksi Phillipsin komiteaa myötäile-
vää suunnitelmaa. On kuitenkin huomattava, että ansioeläkkeiden käsittely heijasti 
vuoden 1946 tasaeläkeratkaisun perintöä ja aiemmin tehtyjä päätöksiä kollektiivisten 
eläkkeiden laajentamiseksi; polkuriippuvuudet siis vaikuttivat.
Konservatiivit kritisoivat työväenpuolueen suunnitelmaa. Erityisesti suurta rahastoa 
arvosteltiin, koska sen nähtiin merkitsevän kansallistamista ”takaoven kautta”. Li-
säksi työväenpuolueen eläkesuunnitelmaa pidettiin aktuaarisesti kestämättömänä, 
ja sen nähtiin lisäävän inflaatiota. Konservatiivisen hallituksen eläkkeistä vastaava 
ministeri puolsi kollektiivisten eläkkeiden kehittämistä kaikille palkansaajille. Hän 
totesi, että työväenpuolueen ehdotus on puolueen voimakas hyökkäys vakuutusyhtiöitä 
vastaan, koska se oli aina halunnut kansallistaa vakuutusyhtiöt. Ministerin esittelemä 
malli oli osoitus konservatiivien sitoutumisesta yksityisiin, kollektiivisiin eläkkeisiin. 
Eläkkeistä vastaava valtion hallintokin puolsi mallia, koska se säilyttäisi myös vuoden 
1946 eläkejärjestelmän rakenteet. Toisaalta henkivakuutusyhtiöt esittivät, että yksi-
tyisen sektorin ei tule koskaan olemaan mahdollista järjestää kollektiivisia eläkkeitä 
kaikille palkansaajille. Ison-Britannian kauppakamari, edustaen noin 56 000 yritystä, 
tuomitsi työväenpuolueen ehdotuksen pitäen sitä inflaatiota lisäävänä. Se katsoi, että 
suunnitelman tulonjakovaikutukset ehkäisevät säästämistä ja uhkaavat yksityisten 
eläkkeiden laajentumista (Heclo 1974, 266–267).
Konservatiivinen hallitus korotti valtion peruseläkkeitä vuonna 1959 ennen vaaleja. 
Vaalien jälkeen se antoi oman esityksensä ansioeläkkeistä ilman rahastointia. Esityk-
sen kolme tavoitetta olivat Beveridgen eläkejärjestelmän rahoituksen saattaminen 
kestävälle pohjalle, ansioeläkkeiden luominen niille työntekijöille, jotka eivät kuulu 
kollektiivisten eläkkeiden piiriin sekä kollektiivisten eläkejärjestelmien säilyttäminen 
ja laajentaminen. Esitys noudatti konservatiiveille ominaista eläkeideologiaa: valtio ei 
saanut sekaantua yksilöllisiin ja kollektiivisiin eläkkeisiin. Esityksen keskeisiä kohtia 
oli eläkkeiden rahoitus tavalla, joka ei rasittaisi valtion kassaa. Tämän takia ansio-
eläkkeitä ei sidottu inflaatiolta suojaavaan indeksiin. Lisäksi valtiovarainministeriön 
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osuutta eläkemaksuista pienennettiin ja maksurasitus kohdennettiin lähes kokonaan 
työntekijöiden itsensä kannettavaksi. (Shragge 1984, 94.)
Vuoden 1961 konservatiivisen hallituksen eläkejärjestelmäehdotuksen mukaan parem-
pituloiset voisivat maksaa suurempia maksuja, jolloin he saisivat hieman paremman 
eläkkeen kuin tasaeläke, joka muuten muodosti eläke-etuuden määräytymisperusteen. 
Parempituloiset voisivat myös jäädä lakisääteisen eläkkeen ulkopuolelle (contracting-
out), jos he olivat kollektiivisten eläkejärjestelmien piirissä. Näin he hyötyisivät 
kollektiivisten eläkkeiden veroeduista ja paremmista eläkkeistä. Lakisääteisestä 
eläkejärjestelmästä muodostui toissijainen eläkejärjestelmä, kun suurempituloiset 
työntekijät ja toimihenkilöt jättäytyivät sen ulkopuolelle ja siirtyivät kollektiivisten 
eläkejärjestelmien piiriin (Blackburn 2003, 283). Siten lakisääteisen eläkejärjestelmän 
tuloja tasaava vaikutus väheni huomattavasti.
Konservatiivien lakisääteinen eläkejärjestelmä merkitsi myös sitä, että Beveridgen 
järjestelmän kehittäminen pysähtyi ja Isossa-Britanniassa vahvistui edelleen kollek-
tiivisten eläkejärjestelmien sopimusperiaatteinen polkuriippuvuus. Konservatiivien 
voimakas valtiollisten eläkeratkaisujen vastainen kulttuuri oli eräs keskeinen syy 
tähän. Kollektiivisten eläkejärjestelmien polkuriippuvuus ja sen positiiviset palautteet 
vahvistivat henkivakuutusyhtiöiden asemaa ja vaikutusta. Niiden merkitys tuli tässä 
1960-luvun alun ratkaisussa voimakkaasti esiin niin konservatiivien kuin työväen-
puolueenkin kannoissa (Pemberton 2003, 21). Kollektiivisen, siviilioikeudellisten 
eläkkeiden polun merkitys vain vahvistui, kun taas vuoden 1946 tasaeläkejärjestelmä 
jäi toiselle sijalle. 
Työväenpuolueiden hallituksilla oli vuosina 1966–1970 mahdollisuus muuttaa brit-
tiläisten eläkejärjestelmien rakennetta, mutta ne epäonnistuivat. Vuoden 1966 vaali-
voitto, jossa työväenpuolue sai tukea nimenomaan vanhoilta äänestäjiltä, ei auttanut 
eläkejärjestelmien rakenteen muutoksessa. 
Aikakautta 1960-luvun alusta 1970-luvun loppuun leimasivat Ison-Britannian talou-
dellisen aseman heikentyminen sekä ristiriidat politiikassa ja työmarkkinasuhteissa. 
Hallitukset vaihtuivat usein, ja työmarkkinoilla oli levotonta. Keynesiläinen täystyöl-
lisyyspolitiikka ja yhteiskuntasopimuksen aika oli ohitse. Eläkepolitiikan heiluriliike 
ja tempoilevuus tuleekin suhteuttaa tähän taustaan. Kollektiiviset eläkejärjestelmät 
jatkoivat kasvuaan sopimuksellisuuteen perustuvan polkuriippuvuuden mukaan, 
mihin vuoden 1961 eläkeuudistus vielä antoi lisäpontta contracting-out-menettelyn 
ansiosta.
Useiden hallitusvaihdosten jälkeen ansioeläkekysymyksestä saavutettiin yhteisym-
märrys. Työväenpuolueen hallituksen ns. Castle-suunnitelma oli kompromissi. Työ-
väenpuolue oli 1970-luvun alussa ajanut Richard Crossmanin, pääministeri Wilsonin 
sihteerin, eläkesuunnitelmaa, joka oli laadittu yhdessä Titmussin kanssa. Suunnitel-
massa valtion peruseläke olisi kytketty ansiotasoindeksiin ja sitä olisi täydentänyt 
puskurirahastoitu ansioeläke. Crossman oli keskustellut Ruotsin pääministerin Tage 
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Erlanderin kanssa ja tullut vakuuttuneeksi, että tällainen Ruotsin mallin mukainen 
ratkaisu toisi mukanaan huomattavan vaalimenestyksen (Blackburn 2003, 284). 
Crossmanin suunnitelma kohtasi kuitenkin vastarintaa valtiovarainministeriön, 
eläkerahastojen ja ammattiyhdistysliikkeen taholta. Valtiovarainministeriö vastusti 
eläkerahastoa sekä peruseläkkeiden kiinnittämistä ansiotasoindeksiin. Eläkerahas-
tot ja ammattiyhdistysliike vaativat kollektiivisille eläkkeille mahdollisuutta jäädä 
suunnitellun järjestelmän ulkopuolelle. Crossmanin suunnitelma kaatui vuoden 1970 
vaaleihin, jotka pääministeri Wilson oli määrännyt pidettäviksi. Työväenpuolue hävisi 
vaalit ja ansioeläke-esitys hautautui. 
Vuonna 1974 ansioeläkejärjestelmä SERPS toteutettiin työväenpuolueen hallituksen 
sosiaaliministerin Barbara Castlen toimesta. Järjestelmä oli kuitenkin paljon vaatimat-
tomampi kuin Crossmanin ja Titmussin suunnitelma. Valtion peruseläke korotettiin 
niin, että se vastasi 20 %:a miespuolisen työntekijän keskipalkasta. Ansioeläke tähtäsi 
tasoon, joka olisi 25 % aikaisemmista, keskimääräisistä työtuloista. SERPS oli tasol-
taan huomattavasti matalampi kuin vastaavat eläkkeet Ruotsissa tai Ranskassa, ja se 
sisälsi edelleen mahdollisuuden jättäytyä pois, jos kuului kollektiivisten eläkkeiden 
piiriin. Näin konservatiivien ja vakuutusyhtiöiden luoma contracting-out-menettely 
jatkui ja kollektiivisten eläkejärjestelmien polkuriippuvuus vahvistui edelleen. Myös 
vuoden 1957 eläkesuunnitelman rahastoinnista ja kansallisesta investointipolitiikasta 
oli luovuttu. SERPS tyydytti eläkerahastoja, ammattiyhdistysliikettä ja konservatii-
veja. Se turvasi kollektiivisten eläkkeiden aseman ja siirsi samalla painopistettä yhä 
enemmän kollektiiviseen ja vapaaehtoiseen turvaan.
Thatcherin aikakausi 
Brittiläisessä politiikassa ja yhteiskunnassa 1980-luku merkitsi murrosta (rupture) 
suhteessa aikaisempaan historiaan. Konservatiivit voittivat vaalit vuonna 1979 ja 
säilyttivät vallan koko 1980-luvun. 1980-lukua on luonnehdittu konservatiivisen puo-
lueen puheenjohtajan ja pitkäaikaisen pääministerin Margareth Thatcherin mukaan 
thatcherismin aikakaudeksi. 
Taloudellisesti ilmiön taustalla oli teollisuuden 1960-luvulla alkanut romahdus ja 
kasvun hiipuminen 1970-luvulla. Kysymys oli myös keynesiläisen täystyöllisyyspo-
litiikan ja sosiaaliseen kumppanuuteen perustuvan eheytyspolitiikan umpikujasta. 
Talous- ja yhteiskuntapoliittisesti thatcherismi merkitsi uusliberalistista muutosta, 
jota leimasivat antikeynesiläisyys ja monetarististen talousoppien omaksuminen 
(Niemelä ja Salminen 1995, 77–78). 
Uusliberalismin taustalla on taloustieteilijöiden, historioitsijoiden ja filosofien vuonna 
1947 perustama Mont Pelerin yhdistys. Se perustettiin itävaltalaisen taloustieteilijän 
ja poliittisen filosofin Friedrich von Hayekin aloitteesta, ja se sai nimensä sveitsiläi-
sen terveyskylpylän mukaan, missä seura ensimmäisen kerran kokoontui. Seuraan 
kuuluivat von Hayekin lisäksi Ludvig von Mises, taloustieteilijä Milton Friedman ja 
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jonkin aikaa myös itävaltalainen filosofi Karl Popper. Seuran perustamisjulistuksessa 
mainittiin mm., että 
”sivilisaation keskeiset arvot ovat uhattuna – – Tämän on aiheuttanut se, että 
ihmisten usko yksityisomaisuuteen ja markkinakilpailuun on romahtanut. Ilman 
näiden instituutioiden aseman ja aloitteellisuuden palauttamista on vaikea uskoa, 
että vapaus säilyy yhteiskuntien perusarvona.” (Harvey 2008, 28–29.) 
Ensimmäinen uusliberalistinen kokeilu alkoi Etelä-Amerikassa, Chilessä, kenraali 
Pinochetin kaapattua vallan demokraattisissa vaaleissa valitulta Salvador Allendelta 
11.9.1973. Vallankaappaus oli paikallisen liike-elämän ja Yhdysvaltain tiedustelu-
organisaatioiden tukema. Pinochetin talouspolitiikkaa ja talouden liberalisointia 
kutsuttiin vetämään ns. ”Chicagon pojat”. Chileläisiä taloustieteilijöitä oli 1950-lu-
vulta alkaen koulutettu Yhdysvalloissa Chicagon yliopistossa, missä heidän tärkein 
opettajansa oli Mont Pelerin yhdistykseen kuulunut taloustieteen professori, nobelisti 
Milton Friedman. Hänen uusliberalistisia oppejaan chileläiset taloustieteilijät siirsivät 
Pinochetin pyynnöstä nyt Chilen talouteen ja yhteiskuntaan. ”Chicagon poikien” 
tärkein tehtävä oli luoda neuvotteluyhteydet Maailmanpankkiin ja saada siltä Chi-
lelle lainoja. He uudelleenorganisoivat Chilen yhteiskunnan: kaikki kansallistamiset 
peruutettiin, ulkomaisille yhtiöille annettiin vapaa pääsy Chilen luonnonvaroihin, 
sosiaaliturvaa yksityistettiin, ulkomaiselle pääomalle taattiin vapaa pääsy markkinoille 
ja vapaakauppaa edistettiin (Harvey 2005, 7–9). Chileläinen yksityistetty, rahastoiva 
eläkejärjestelmämalli nousi jonkinlaiseksi globaaliksi eläkejärjestelmän prototyypiksi 
1980-luvulla.
Nämä Chilen talous- ja yhteiskuntapoliittiset kokeilut levisivät Thatcherin regiimiin 
Britanniassa 1970-luvun lopulla. Tapahtui sama kuin vuoden 1908 eläkeuudistuksessa: 
vastoin yleisiä diffuusioteorioiden oletuksia mallit levisivät periferiasta ydinalueille. 
Kyse oli ennen kaikkea mentaalisesta käänteestä (vrt. Helmut Kohlin termi Saksassa 
1980-luvun alussa die geistliche Wende), joka purkautui sitten Thatcherin hallituksen 
toimenpiteisiin. Mentaalista käännettä kuvastaa Thatcherin kuuluisa lausuma: ”Ei ole 
olemassa sellaista käsitettä kuin yhteiskunta, on vain yksilöllisiä miehiä ja naisia sekä 
heidän perheitään.” Edelleen hän jatkoi: ”Talous on vain väline, tarkoituksenamme 
on muuttaa ihmisten sielut.” (Harvey 2005, 23.)
Thatcherin hallituksen suhtautuminen Euroopan yhteisön sosiaaliseen asiakirjaan 
(Social Charter) vuonna 1989 peilasi hallituksen uusliberalistista asennetta ja oli inter-
governmentalistisen integraatiostrategian mukainen. Iso-Britannia vastusti sosiaalista 
asiakirjaa sekä poliittisista että juridisista syistä, lähinnä todeten sen olevan jäsenval-
tioiden kansallisen suvereenisuuden, subsidiariteettiperiaatteen vastainen. Thatcher 
kuvasi asiakirjaa ”painajaiseksi” ja ”takaoven kautta tuoduksi marxilaisuudeksi”. 
(Ruotsalainen 1995, passim.) Pelättiin ilmeisesti yhteisön puuttumista Ison-Britannian 
työehtoihin ja sosiaalipolitiikkaan. Ison-Britannian asenne sosiaalisen dimension 
kysymyksiin heikensi sosiaalipoliittisia uudistuksia Euroopan unionin alueelle.
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Thatcherin hallitus päätti nujertaa ammattiyhdistysliikkeen voiman ja kohdisti 
hyökkäyksensä kaikkiin sosiaalisen solidaarisuuden muotoihin, jotka estivät työ-
markkinoiden joustamisen. Vuonna 1984 Thatcherin hallitus irtisanoi kaivostyöläisiä 
ja sulki kaivoksia. Tästä seurasi kaivosmiesten lakko, joka kesti lähes vuoden. Julki-
sen mielipiteen tuesta huolimatta kaivosmiehet hävisivät lakon, ja näin brittiläisen 
ammattiyhdistysliikkeen yksi keskeinen selkäranka oli murrettu (Harvey 2005, 59). 
Thatcher heikensi ammattiyhdistysliikettä edelleen avaamalla Ison-Britannian mark-
kinat ulkomaiselle kilpailulle ja investoinneille.  
Sosiaaliturvassa Thatcherin hallitus kiinnitti erityistä huomiota sosiaalietujen liian 
korkeisiin korvaavuustasoihin sekä sosiaaliturvan kohdentamiseen tulo- ja tarve-
harkinnan lisäämisellä. Hallituksen eläkeleikkausten läpimenoa helpotti se, että 
brittiläiset hallitukset tuettuna (saman puolueen) parlamenttienemmistöllä ovat 
kykeneviä viemään lävitse minkä tahansa toimenpiteen ne haluavat. Thatcher kirjoitti 
kirjassaan ”Preparing for Power” (1995) seuraavasti: ”Koska kontrolloimme julkisia 
menoja tehokkaasti 1980-luvulla – erityisesti muuttamalla valtion peruseläkkeen 
indeksisidonnaisuuden palkoista hintoihin ja heikentämällä ansioeläkejärjestelmä 
SERPS:iä – Britannia on nyt edullisemmassa asemassa kuin muut Euroopan maat, 
jotka eivät kyenneet tekemään vastaavia toimenpiteitä.” (Blackburn 2003, 286.) Paul 
Pierson (1994, 71) on kuvannut konservatiivien politiikkaa termillä ”hiljainen yksityis-
täminen”: valtiollisia etuuksia kavennettiin, jotta ihmiset hakisivat turvaa yksityisen 
sektorin vakuutuksista. Voidaan kuitenkin esittää vastateesi: yksityistämistoimet 
tuskin olivat ”hiljaisia”, koska kansaa kiihotettiin tarjontapuolen uusliberalistisella 
talouspolitiikalla. 
Toisaalta on huomattava, että kollektiiviset eläkejärjestelmät saivat jatkaa veroetuuk-
siin ja suurimpiin eläkkeisiin perustuvaa kasvuaan. Civil liability -eetoksen perusteista 
polkuriippuvuutta ei muutettu, eikä tämän polun suuntaa haluttu muuttaa. Positii-
viset palautteet lisääntyivät, ja järjestelmät saivat jatkaa kasvuaan.
Vuonna 1980 Thatcherin hallitus teki muutoksen, joka näytti ulospäin monesta kovin 
pieneltä: peruseläkkeiden indeksisidonnaisuus muutettiin palkkaindeksistä hintain-
deksiin. Muutos aiheutti kuitenkin dramaattisen pudotuksen peruseläkkeen tasossa 
pitkällä aikavälillä. Seitsemäntoista vuoden kuluessa päätöksestä valtion peruseläk-
keen taso putosi 20 % miespuolisen työntekijän keskipalkasta. Ennusteiden mukaan 
peruseläke olisi vuonna 2030 vain 10 % keskimääräisistä ansioista (Blackburn 2003, 
286). Thatcher pyrki tekemään radikaalin eläkeuudistuksen yhdellä iskulla kuten 
Reagan Yhdysvalloissa ja Balladur Ranskassa: Reagan ja kongressi leikkasivat sosiaa-
lietuuksia vuonna 1983, ja Balladur yritti tehdä samaa yksityisen sektorin eläkkeille 
Ranskassa vuonna 1993 – siinä kuitenkaan onnistumatta.
Thatcherin seuraava hyökkäyksen kohde olivat SERPS:n etuudet ja niiden arvonsäily-
vyys. Hallitus ilmoitti Green book -kirjassaan vuonna 1985, että SERPS lakkautetaan. 
Ansioeläkkeiden lakkauttamista perusteltiin valtion eläkemenojen kasvun pysäyttä-
misellä. Lisäksi ansioeläkkeiden ei katsottu sopivan uuteen valtion ja markkinoiden 
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väliseen kumppanuuteen. Kumppanuus merkitsi sitä, että valtio hoitaisi hintaindeksiin 
sidotun peruseläkkeen ja ansioeläkkeet hoidettaisiin yksityisten vakuutusten kautta 
(Niemelä ja Salminen 1995, 78).
Konservatiivit luopuivat suunnitelmastaan lähes täydellisen vastuksen vuoksi. Työ-
väenpuolueen ja ammattiyhdistysliikkeen lisäksi suunnitelmaa vastustivat työnan-
tajien mahtavat eläkesäätiöt. Koalitio oli lähes samanlainen kuin se, joka oli tukenut 
SERPS:n säätämistä. Kollektiivisten eläkkeiden sopimuksellinen polkuriippuvuus 
painoi tässä, järjestelmien stakeholderit, työnantajat, eläkesäätiöt ja ammattiliitot 
halusivat säilyttää kollektiiviset eläkejärjestelmänsä. Ne pelkäsivät myös kilpailua, 
jota yksityiset eläkevakuutukset olisivat tuoneet mukaan. Ainoa intressitaho, joka 
hyväksyi ansioeläkkeiden lopettamisen, oli talouselämän huippujohtajien yhteen-
liittymä, Institute of Directors (Niemelä ja Salminen 1995, 78).
Oli vielä eräs näkökohta, joka sai konservatiivisen hallituksen perääntymään SERPS:n 
lopettamisesta. Kansalaisten keskuudessa käsitettiin, että SERPS sisälsi implisiittisen 
sopimuksen, jonka mukaan he ostivat maksuillaan oikeudet ansioeläkkeisiin. Tämä 
sai Thatcherin perääntymään ja ehdottamaan ansioeläkkeiden säilyttämistä, joskin 
heikennetyssä muodossa. Myös kollektiivisten eläkejärjestelmien perustamista yk-
sinkertaistettiin. Henkilökohtaisilla eläkkeillä vakuutetuille annettiin mahdollisuus 
korvata SERPS sekä kollektiivinen eläkejärjestelmä. Näille henkilökohtaisille eläkkeille 
myönnettiin huomattavat verohelpotukset (Niemelä ja Salminen 1995, 78; Pemberton 
2003, 23). Veroavustuksilla oli tarkoitus kiirehtiä kansalaisten siirtymistä henkilö-
kohtaisten eläkkeiden piiriin.
Thatcherin aika merkitsi mentaalista ja toiminnallista käännettä Ison-Britannian 
hyvinvointivaltiossa mutta edusti polkuriippuvuutta siinä mielessä, että kollektiivisia 
eläkejärjestelmiä pyrittiin kehittämään. Lisäksi valtiollisten eläkkeiden heikentäminen 
oli konservatiiveille tyypillistä ideologista politiikkaa; yksityistämistä, jonka avulla 
haluttiin edistää yksityisten eläkkeiden laajentumista. Toisaalta Thatcherin aikana 
murrettiin brittiläiseen eläketurvaan uusi polku, jossa puhtaasti yksilöllisten, henki-
lökohtaisten eläkkeiden laajentumista haluttiin edistää verotuksen ym. avulla. Näin 
luotiin kolmas, verotuettujen henkilökohtaisten eläkkeiden polku valtion eläkkeiden 
ja kollektiivisten eläkkeiden rinnalle. Ison-Britannian kokonaiseläketurva vastasi nyt 
Richard Titmussin (1956) sosiaalipolitiikan kolmatta tapaa: fiskaalista hyvinvointia.
Blairin kolmas tie 
Työväenpuolueen uuden politiikan, ns. kolmannen tien ideologian, keskeinen piirre on 
1990-luvun alusta lähtien ollut etäisyyden ottaminen niin keynesiläiseen sosiaalide-
mokratiaan kuin uusliberalismiinkin. Useat puolueen modernisoijat, kuten Anthony 
Giddens, ovat nähneet kolmannen tien politiikan ehtona sille, että työväenpuolue 
pärjää nykyisissä, muuttuvissa olosuhteissa.
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Tämä ideologia on ollut työväenpuolueelle ominainen siitä lähtien, kun Tony Blair 
valittiin sen puheenjohtajaksi vuonna 1994. Vuonna 1996 Blair puhui Singaporessa 
ja totesi, että ns. stakeholder-kapitalismi takaisi puolueelle paluun hallitusvaltaan. 
Stakeholder-ideologia korostaa osuusperusteista hyvinvointia. Se painottaa todel-
listen mahdollisuuksien edistämistä ja vastuullisuutta. Jokaisen katsotaan olevan 
oman elämänsä tekijä (Prabhakar 2002, 4–5). Kyse on elämänpolitiikasta, jossa po-
litiikka on kamppailua siitä, miten selviytyä tilanteesta, jossa kaikki, mitä pidettiin 
pysyvänä luonnon tai traditioiden takia, on nykyisin ihmisten tuottamaa (Giddens 
1994, 12–14). Työväenpuolueen edustajat puhuivat myös sosiaalisesta inkluusiosta 
ja tarpeesta voimauttaa sosiaalietujen saajia. Tällaisessa puheessa on kyse siitä, että 
joillakin ihmisillä ei ole voimaa pysyä kehityksessä mukana. Siitä syystä heitä onkin 
voimautettava (empowerment) (Hänninen 2004, 274). Puolue lupasi vuoden 1996 oh-
jelmassaan toteuttaa eläkkeet, joita se kutsui osuuseläkkeiksi (stakeholder-pensions). 
Sama vaatimus toistettiin vuoden 1997 vaaleissa. Vuonna 1999 myös pääministeri Tony 
Blair ja Saksan liittokansleri Gerhard Schröder korostivat yhteisessä lausunnossaan 
osuuseläkkeiden tärkeyttä kolmannen tien politiikan osana. On huomattava, että 
etuuksien saajien voimauttaminen ja osuuseläkkeiden perustuminen säästämiseen 
on linjassa sen muutoksen kanssa, jota Bob Jessop (2002, 55–168) on kuvannut siir-
tymällä kansallisesta, keynesiläisestä hyvinvointivaltiosta jälkikansalliseen, schum-
peterilaiseen kilpailu- tai työvaltioon. Samalla sosiaalipolitiikka tulee yhä enemmän 
alisteiseksi talouspolitiikalle (Jessop 2002, 152–157).
Työväenpuolue nousi valtaan Isossa-Britanniassa vuoden 1997 vaalien jälkeen. Se 
ei kuitenkaan muuttanut valtion peruseläkkeen indeksisidonnaisuutta ansiotasoin-
deksiin, vaikka tätä oli vaadittu useissa puoluekokouksissa. Syitä ansiotasoindeksin 
hylkäämiseen olivat puolueen strategien pelko uusista vaalitappioista sekä verotuksen 
alhaalla pitäminen (Blackburn 2003, 294). 
Kesällä 1997 pääministeri Blair nimitti sosiaaliturvasta vastaavaksi ministeriksi 
Frank Fieldin. Fieldin tehtävä oli arvioida hyvinvointipolitiikan jokainen alue. Hän 
oli puolueen oppositioaikana ottanut eläkepolitiikan omaksi erikoisalakseen. Fieldil-
le hyvinvointipolitiikan tehtävä oli luoda itsenäisiä ja vastuullisia yksilöitä. Hänen 
mielestään konservatiivien 1980-luvulla soveltama tarveharkinta ehkäisi näiden 
tavoitteiden saavuttamista. Tarveharkinta ei kannustanut ihmisiä omatoimisuuteen 
eikä säästämiseen. Field arvosteli myös vanhempaa keynesiläistä sosiaalidemokratiaa 
siitä, että luottaessaan universalistisiin eläkeratkaisuihin vanha sosiaalidemokratia 
uskoi liian altruistiseen ihmiskuvaan. Fieldin mukaan uusien eläkejärjestelmien tuli 
lähteä ihmisen oman edun tavoittelusta. Field uskoi universaaleihin eläkejärjestelmiin, 
mutta hänen mukaansa ne tuli muotoilla niin, että ne toteuttivat kansalaisen oman 
edun vaatimuksen (Prabhakar 2002, 6–7). Eräs tekniikka vaatimuksen toteuttamiseksi 
olisivat rahastoivat eläkejärjestelmät.
Field tahtoi rahastoivan eläkejärjestelmän, joskin rahastojen hoito annettaisiin 
julkisille ja yhteiskunnallisille organisaatioille. Järjestelmän tuli kattaa myös koko 
väestö. Universaalia eläkejärjestelmää koordinoisi eläkevirasto, johon työnantajat 
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ja työntekijät maksaisivat vakuutusmaksut. Fieldin mukaan valtio maksaisi vakuu-
tusmaksut (contribution credits) niiden puolesta, jotka eivät olleet työsuhteessa. Hän 
uskoi, että universaali rahastoiva eläkejärjestelmä lisäisi sosiaalista inkluusiota ja 
parantaisi niiden asemaa, jotka olivat heikosti indeksoidun peruseläkkeen varassa. 
Eläkejärjestelmä tasoittaisi myös tulonjakoa, koska suurempituloisten työntekijöiden 
vakuutusmaksut olisivat suuremmat. 
Eläkejärjestelmän rahastojen sijoitus perustuisi mutualistisiin periaatteisiin, joissa 
ammattiyhdistysliikkeellä ja kansalaisyhteiskunnan organisaatioilla olisi määräävä 
asema. Näiden osuuseläkkeiden (stakeholder pensions) rahastot sijoitettaisiin kansalli-
siin tarkoituksiin, ja sijoitukset muualle Eurooppaan olisivat mahdollisia (Blackburn 
2003). 
Fieldin ehdotusta arvosteltiin työväenpuolueessa. Kriitikot katsoivat, että ehdotetut 
rahastot eivät olisi hyödyksi köyhille kansalaisille. Peruseläkkeiden korotus olisi 
paljon edullisempi pienituloisille. Erityisesti vuoden 1975 SERPS-eläkeuudistuksen 
arkkitehdit olivat kriittisiä; heidän mukaansa valtion eläkkeiden heikennykset tulisi 
korjata. Valtion peruseläke tulisi kytkeä ansiotasoindeksiin ja SERPS-järjestelmän 
asema palauttaa entiselleen. Kriitikot eivät kieltäneet sitä, että nämä uudistukset 
hyödyttäisivät lähinnä keskiluokkaa, mutta he katsoivat, että ne lisäisivät valtion 
eläkejärjestelmien tukea kansalaisten keskuudessa. Näissä kannanotoissa näkyivät 
selvästi SERPS:n tuottama polkuriippuvuus sekä toisaalta Titmussin näkemykset 
1950-luvulta. 
Field erosi Blairin hallituksesta kesällä 1998 koska katsoi, että hänelle ei ollut annettu 
riittävää tukea hyvinvointiuudistusten läpiviemiseksi. Blackburnin (2003) mukaan 
Fieldin suunnitelmat torjuttiin, koska ne olivat kalliita ja universaaleja eivätkä antaneet 
tarpeeksi tilaa kaupallisille vakuutusyhtiöille ja rahastoille. Fieldin epäonnistumisessa 
voi nähdä myös kolmen erilaisen polun vaikutuksen. Valtion eläkejärjestelmän ha-
luttiin jatkavan aikaisemmalla linjallaan, sopimusperusteisten kollektiivieläkkeiden 
asemaa ei haluttu vaarantaa ja Thatcherin avaaman henkilökohtaisten eläkkeiden 
polun haluttiin antaa kehittyä. Fieldin tilalle ministeriksi tuli Alistair Darling, joka 
oli aikaisemmin toiminut valtionvarainministeriössä. Hän laati nopeasti esityksen, 
joka oli kustannuksiltaan pienempi ja tavoitteiltaan vaatimattomampi kuin Fieldin 
kaavailut. 
Darlingin hallituksen osuuseläke-esitys oli suunnattu niille, jotka olivat kollektiivisten 
eläkkeiden ja henkilökohtaisten eläkkeiden ulkopuolella. Osuuseläkkeet suunnattiin 
pienituloisille; niille joiden vuositulot olivat 9 000–18 500 puntaa. Siirtymävaiheessa 
pienempituloiset jäävät tasaeläkkeelle, ns. toisen valtion eläkkeelle, joka tulee korvaa-
maan SERPS:n. Osuuseläkkeiden ollessa täysimääräisesti voimassa kansalaisilla on 
insentiivi jättäytyä valtion eläkkeiden ulkopuolelle ja siirtyä osuuseläkkeiden piiriin. 
Toinen valtion eläke lopettaa kontribuutioiden maksun SERPS:hin, mutta se ei lopeta 
eläkeoikeuksia SERPS:ssä; ne ovat voimassa niin kauan kuin viimeiset kontribuu-
tioiden maksajatkin, ehkä vuoteen 2080 asti (Pemberton 2003). Osuuseläkkeet ovat 
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vapaaehtoisia, verovaroin tuettuja ja kaupallisten yhtiöiden hoitamia. Niiden tarkoitus 
ei ole korvata henkilökohtaisia eläkkeitä vaan olla niiden lisänä (Pemberton 2003, 23).
Osuuseläke-esityksen keskeinen kohta oli ns. vähimmäistulotakuun (MIG) säätämi-
nen. Se korvaisi pienituloisille tarkoitetun pienemmän tulotuen. Vähimmäistulotakuu 
on kohdennettu kaikkein pienituloisimmille ja sitä tarkistetaan palkkojen kehityksen 
mukaan. Vähimmäistulotakuun irrottaminen valtion peruseläkkeestä mahdollistaisi 
kaikkein pienituloisimpien eläkkeiden korottamisen ilman, että korotetaan samalla 
parempituloisten eläkkeitä. 
Vähimmäistulotakuussa on kuitenkin nähty puutteita. Köyhimmistä eläkkeensaajista 
yhä noin 0,5–1 miljoonaa vastusti tarveharkintaisten eläkkeiden vastaanottamista. 
Valtion peruseläkkeen tason korottaminen olisi heidän kannaltaan parempi ratkaisu, 
koska he katsovat tällöin ansainneensa eläkkeen ja pitivät sitä oikeutenaan. Vähim-
mäistulotakuun toinen ongelma on se, että monet pienituloiset saavat sitä enemmän 
kuin suunnitelluista osuuseläkkeistä kertyisi. Vähimmäistulotakuu syrjäyttäisi näin 
osuuseläkkeen (Blackburn 2003, 304–305). 
Kokonaisuutena arvioiden osuuseläkkeiden suosio oli melko vaatimaton, mutta niillä 
oli huomattava merkitys henkiyhtiöiden markkinoiden kehittymiselle. Henkivakuu-
tusyhtiöt arvioivat, että osuuseläkkeet tulevat niille voitollisiksi vuoden 2010 jälkeen 
(Blackburn 2003, 335–336). Osuuseläkkeiden merkitys brittiläiselle eläkepolitiikalle 
on se, että ne avasivat jälleen uuden yksityisen polun kollektiivisten eläkkeiden ja 
henkilökohtaisten eläkkeiden polkujen rinnalle. Näin yksityistäminen lisääntyi 
työväenpuoleen ansiosta eläkepolitiikassa ja fiskaalinen hyvinvointi valtasi yhä alaa. 
On vaikea löytää eroa Thatcherin kauteen, mutta joka tapauksessa jälkikansallisen 
kilpailuvaltion piirteet vahvistuivat Isossa-Britanniassa edelleen.
Blairin hallitus esitteli vuoden 2001 budjetissa uuden eläkemuodon (Pension Credi-
tin), jonka oli tarkoitus tulla voimaan vuonna 2003. Eläkkeen tarkoitus on palkita 
niitä, jotka ovat säästäneet työssäoloaikana tai työskentelevät eläkeiän saavuttamisen 
jälkeen (Prabhakar 2002, 15). Kuitenkaan työssäoloaikana säästäneet eläkeläiset eivät 
saa valtion peruseläkettä eivätkä hyödy Pension Creditistä, ennen kuin se saavuttaa 
täysimääräisen tasonsa. Aktuaarien instituutti on arvioinut, että Pension Creditin 
voimaantulo merkitsee sitä, että eläkeläisten, joiden tulot ovat pienempiä kuin valtion 
peruseläke, marginaaliveroprosentti on 100 % (Blackburn 2003, 323).
Blairin hallitus on kolmannen tien politiikan nimissä kehitellyt uusia välineitä sääs-
tämisen edistämiseksi. Vuonna 1999 säädettiin yksilöllisistä säästötileistä. Niiden 
tarkoitus oli korvata vanhemmat säästämisen muodot. Ensimmäisenä vuonna 8,5 
miljoonaa kansalaista avasi tällaisen uuden säästötilin (Prabhakar 2002, 16). 
Vuosina 2000 ja 2001 laskenut osakkeiden hinta ja huonot tuotot aiheuttivat kol-
lektiivisille eläkejärjestelmille rahastoinnin alentumisen. Tämä aiheutti sen, että 
monet työnantajat ovat sulkeneet etuusperusteiset (defined benefit) kollektiiviset 
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järjestelmänsä tai siirtyneet maksuperusteisiin (defined contribution) järjestelmiin. 
Työantajat ovat kuitenkin maksaneet vähän uusiin maksuperusteisiin järjestelmiin, 
joissa määritelmän mukaisesti ei anneta takuuta tulevaisuuden eläkeoikeuden tasos-
ta (Blackburn 2003, passim). Näiden kilpailuvaltioon kuuluvien etuusperusteisten 
järjestelmien tavoite on säästää eläkekustannuksia, mutta samalla ne siirtävät kus-
tannukset ja riskit työnantajalta tuleville eläkeläisille. Lisäksi on syytä epäillä, että 
etuusperusteisten yksityisten eläkkeiden suuret kustannukset, esim. markkinointi- ja 
hoitokulut, ja eläkkeiden yksityistämisen epäsuora valtion tuki rahoitussektorille 
kaatuvat vakuutettujen ja kansalaisten syliin (Jessop 2002, 161).
Ison-Britannian kokonaiseläkejärjestelmä on monimutkainen ja sekava. Julkisia 
eläkejärjestelmiä on kolme: valtion peruseläke, SERPS ja valtion toinen eläke SP2. 
Fiskaalista hyvinvointia edustavia yksityisiä, verotuksella tuettuja eläkejärjestelmiä 
on myös kolmentyyppisiä: kollektiiviset eläkejärjestelmät, henkilökohtaiset eläkkeet 
ja osuuseläkkeet. Koordinaatio ja yhteensovitus näiden eläketyyppien välillä on lähes 
olematonta. Lisäksi julkisten eläkejärjestelmien, kuten valtion peruseläkkeen, taso on 
heikko hintaindeksin takia, ja se on jäänyt jälkeen yleisestä hyvinvoinnin kehityksestä 
vuosien kuluessa. Tällainen kehitys on selvästi realisoitumassa myös Suomessa ja 
Ruotsissa kansaneläkkeessä ja takuueläkkeessä.
Kokonaiseläkejärjestelmään ja universalismiin pyrkivät ehdotukset ovat kaatuneet 
yksityisten eläkejärjestelmien polkuriippuvuuksiin ja yksityisten eläkejärjestelmien 
stakeholdereiden eli konservatiivien, työnantajien ja vakuutusyhtiöiden vastustuk-
seen. Myös työväenpuolueen kanta on jakautunut, ammattiyhdistysliike on vahtinut 
kollektiivisten eläkejärjestelmien asemaa eikä ole asettunut universaalien ratkaisujen 
taakse. Richard Titmussin, Richard Crossmanin, Tony Bennin ja Frank Fieldin ajamat 
universaalit, rahastoivat eläkejärjestelmät ja rahaston kansallinen sijoituspolitiikka 
eivät ole ottaneet tulta, vaan ne ovat kaatuneet taloustieteelliseen puhdasoppisuuteen, 
valtiovarainministeriön vastustukseen ja erityisintressien vahvuuteen (vrt. Blackburn 
2003, 339). Kilpailuvaltioon kuuluvat eläkkeiden piirteet ovat selvästi lisääntyneet. 
Niitä ovat mm. eläkkeiden hintaindeksisidonnaisuus, tarveharkinnan lisääntyminen, 
etuusperusteisten eläkkeiden suosiminen, fiskaalinen tuki yksityisille eläkkeille sekä 
eläkeoikeuksien siirtävyyden lisääminen, jotta ne sopeutuisivat joustavoitetuille 
työmarkkinoille.
5.2.2 Ison-Britannian eläkestrategiaraportti 2002 
Ison-Britannian raportissa korostetaan, että siinä otetaan huomioon erityisesti 2. 
pilarin ammatillisten eläkejärjestelmien ja 3. pilarin henkilökohtaisten eläkkeiden 
kontribuutio brittiläisten eläketurvaan. Tämä heijastaa prosessianalyysissa esiin 
tuotua ammatillisten ja yksilöllisten eläkkeiden vahvaa polkuriippuvuutta ja näiden 
systeemien kumuloitumista brittiläisessä eläketurvassa. Lisäksi on otettava huomioon, 
että Britteinsaaret ovat hieman epäselvässä asemassa Euroopan ja Pohjois-Amerikan 
välissä. Isolla-Britannialla ja Yhdysvalloilla on lisäksi yhteinen kieli, eikä ole pois-
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suljettua, että Iso-Britannia saattaa tulevaisuudessa siirtyä nykyistä enemmän länttä 
kohti (von Wright 2001, 193). Tämähän näkyy jo nyt, kun verrataan Ison-Britannian 
ja Yhdysvaltain yksityisiä eläkejärjestelmiä ja niiden suurta roolia kokonaiseläketur-
vassa (ks. Blackburn 2003).
Raportin mukaan Ison-Britannian strategiset tavoitteet eläkkeissä ovat seuraavat:
 – nykysukupolven eläkeläisille: köyhyyden torjunta ja säästämisen lisääminen sekä 
minimitoimeentulotason turvaaminen
 – tuleville eläkeläisille: yksityisen sektorin säästämisen lisääminen ja valtion toisen 
eläkkeen piiriin pääsyn helpottaminen (state second pension) (United Kingdom 
national … 2002, 3).
Raportin mukaan hallitus on asettanut julkisille eläkemenoille ja vanhusten etuuksille 
selvät tavoitteet, jotka pitävät eläkejärjestelmät kestävinä tulevaisuudessa väestöllisistä 
paineista huolimatta, ja mahdollistavat sosiaalisten tarpeiden tyydyttämisen. Julkisen 
eläkemenon osuuden bruttokansantuotteesta on ennustettu pysyvän samalla tasolla. 
Tämä johtuu siitä, että julkiset eläkkeet on sidottu elintason kasvuun eikä ansioiden 
kasvuun (United Kingdom national … 2002, 3). Näin Blairin hallitus jatkaa That-
cherin kaudella avattua polkua, jossa valtion peruseläke muutettiin palkkaindeksistä 
elinkustannusindeksiin.
Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Raportin mukaan eläkeläisten tulot ovat kasvaneet viime vuosina nopeammin kuin 
väestön keskimäärin Isossa-Britanniassa. Eläkeläisten välinen tulonjako on kuitenkin 
epätasainen. Tämä heijastaa brittiläisiä polkuriippuvuuksia, joissa sopimusperusteis-
ten kollektiivisten eläkkeiden ja yksityisten eläkkeiden on annettu kasvaa. Järjestelmät 
ovat saaneet toimijoilta positiivisia palautteita ja kumuloituneet verohelpotusten ja 
contracting-out-menettelyn vuoksi. Raportin mukaan eläkeläisten suurituloisimman 
viidenneksen tulot kasvoivat 80 % vuosina 1979–1997. Tämä oli kaksi kertaa enemmän 
kuin keskimääräisen britin tulot. Sen sijaan eläkeläisten köyhimmän viidenneksen 
tulot kasvoivat vain 30 % samalla ajanjaksolla (United Kingdom national … 2002, 
5). Tämä johtui juuri edellä selostetusta polkuriippuvuudesta: suurituloiset saivat 
kollektiivisia eläkkeitä, kun taas pienituloiset olivat valtion eläkkeiden varassa.
Ison-Britannian strategiana on taata köyhimpien eläkeläisten toimeentulo vähimmäis-
tulotakuuta parantamalla. Korotus koskee kaikkia yli 60-vuotiaita (United Kingdom 
national … 2002, 6). Prosessinanalyysissa osoitettiin kuitenkin, että köyhimmistä 
eläkkeensaajista noin 0,5 – 1 miljoonaa vastustaa tarveharkintaisen etuuden vastaanot-
tamista leimautumisen takia. Vähimmäistulotakuun ongelma on myös se, että monet 
pienituloiset saavat vähimmäistulotakuuta enemmän kuin osuuseläkkeistä kertyisi 
heille. Nämä esimerkit osoittavat osajärjestelmien välisiä koordinointiongelmia.
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Seuraavana välineenä köyhien aseman parantamiseen on uusi eläkemuoto, Pension 
Credit. Pension Creditin tultua voimaan lokakuussa 2003 kaikkien yli 60-vuotiaiden 
tulot ovat olleet vähintään 100 puntaa viikossa. Kohtuullisia eläke- ja työtuloja saavat 
ovat oikeutettuja lisäetuuksiin 65 vuotta täytettyään (United Kingdom national … 
2002, 3). Toisaalta prosessianalyysi toi esiin, että Pension Credit -eläkettä on arvosteltu 
siitä, että eläkeläisillä, joiden tulot ovat pienempiä kuin valtion peruseläke, margi-
naaliveroprosentti on 100 %. 
Raportin mukaan hallituksen tavoitteena on tukea useimmille kansalaisille riittäviä 
eläkkeitä. Hallitus ei kuitenkaan määrittele, mikä kansalaisten riittävä eläketaso on 
(United Kingdom national … 2002, 8). Raportti esittelee ne polut, jotka prosessiana-
lyysissa tulivat esiin. Pienituloisille taataan vähimmäistoimeentulo ja valtion toisen 
lisäeläkkeen saanti, ja muiden annetaan järjestää itse oma eläketurvansa kollektii-
visten, henkilökohtaisten tai osuuseläkkeiden avulla. 
Raportin mukaan Ison-Britannian hallitus oli kiinnittänyt huomiota siihen, että 
löytyi ryhmiä, jotka eivät olleet kollektiivisten eläkkeiden piirissä tai joille nykyiset 
eläkejärjestelmät eivät olleet sopivia. Heitä varten kehitettiin huhtikuussa 2001 osuus-
eläkkeet (stakeholder pensions). Osuuseläkkeissä vakuutusmaksu on pieni (enintään 
1 % vuodessa), ja maksun maksaja voi joustavasti vaihdella sen tasoa sekä siirtyä 
järjestelmästä toiseen. Fiskaalisen hyvinvoinnin mukaisesti maksut ovat myös vä-
hennyskelpoisia verotuksessa. Lokakuusta 2001 lähtien kaikki työnantajat (lukuun 
ottamatta alle 5 hengen yrityksiä), ovat olleet velvollisia tarjoamaan työntekijöilleen 
osuuseläkkeitä. Vuoden 2002 maaliskuussa n. 815 000 osuuseläkettä oli myyty ja 
niitä tarjosi 50 erilaista eläkeorganisaatiota. (United Kingdom national … 2002, 11.) 
Prosessianalyysin perusteella voidaan huomauttaa, että eräillä Blairin hallituksen 
jäsenillä, kuten sosiaaliministeri Frank Fieldillä, oli paljon kunnianhimoisempia ta-
voitteita kuin raportissa kuvattu järjestely. Field pyrki universalistisiin, rahastoiviin ja 
mutualismin periaatteella toimiviin osuuseläkkeisiin eikä halunnut jättää niitä puh-
taasti kaupallisille toimijoille. Kollektiivisten ja Thatcherin kauden henkilökohtaisten 
eläkkeiden polkuriippuvuudet olivat kumuloituneet niin, että ne estivät tällaisen 
ratkaisun. Lisäksi on huomattava, että työväenpuolue on ollut sisäisesti jakautunut 
eläkkeiden vuoksi lähes perustamisestaan lähtien.
Etuusperusteisten eläkkeiden todetaan olevan tyypillisimmät kollektiiviset eläkkeet. 
1960-luvun lopulta lähtien etuusperusteiset eläkkeet ovat vähentyneet. Syyt tähän ovat 
julkisen sektorin työvoiman väheneminen ja työnantajien siirtyminen enenevässä 
määrin maksuperusteisiin kollektiivisiin eläkejärjestelmiin. Hallitus on kehottanut 
työnantajia selvittämään työntekijöilleen, mitä maksuperusteisiin järjestelmiin siir-
tyminen merkitsee työntekijöiden eläkkeille (United Kingdom national … 2002, 11). 
Raportissa ei tuoda esiin muutoksen perustetta, mutta se tuli esiin prosessianalyysin 
yhteydessä. Taloudessa tapahtunut käänne, rahastojen tuoton vähentyminen ja osak-
keiden arvon lasku vuosina 2000–2001 aiheuttivat sen, että eläkepoliittinen muutos 
tapahtui. Kun siirrytään etuusperusteisista maksuperusteisiin järjestelmiin, vastuu 
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siirtyy enemmän työntekijöiden ja tulevien eläkeläisten harteille. Näin sosiaalipoliit-
tisesta funktiosta, turvaamisesta ja integraatiosta siirrytään enemmän taloudellisen 
funktion suuntaan, ja resurssien ja varojen kerääminen siirtyy työnantajilta enem-
män työntekijöille. Samalla kilpailuvaltioon kuuluva sosiaalipolitiikan alistaminen 
taloudelle yhä vahvistuu.
Sukupolvien välinen solidaarisuus taataan raportin mukaan rahastoinnilla ja sääs-
tämisellä (United Kingdom national … 2002, 13). Tässäkään ei oteta kovin hyvin 
huomioon tuplamaksun ongelmaa eli sitä, miten nykysukupolvi joutuu säästämään 
omat eläkkeensä ja samalla maksamaan nykyvanhusten eläkkeet. Tällaiset muutokset 
ovat kohdanneet vastarintaa useassa maassa (Jessop 2002, 161). Lisäksi säästäminen 
ei sinänsä ratkaise mitään, jos sijoitustuotot eivät ole riittäviä eikä reaalituotanto ole 
riittävä siitä lohkaistaville eläkkeille. Siinäkin tapauksessa, että eläkkeensaajat ovat 
aikaisempana aktiivikautenansa säästäneet varoja eläkkeitään varten ja sijoittaneet ne 
pääomana kansantalouteen, näiden pääomien todellinen arvo ja tuotto on ratkaisevasti 
riippuvainen pääomaa käyttävän uuden aktiivisukupolven työpanoksesta. Kulutus-
tarvikkeita ei sellaisenaan voi säästää ikäkaudesta toiseen eikä pääomaa sellaisenaan 
käyttää kulutukseen. Eläkkeisiin säästetty pääoma on aktiiviväestön toimesta jälleen 
muutettava tuotteiksi. Näin ollen ”aktiiviväestö vastuussa nykyvanhusten eläketur-
vasta” on eläkepolitiikan väistämätön lähtökohta silloinkin, kun eläkejärjestelmä 
rakentuu rahastoille (Purola 1968, 10).
Myös sukupolven sisäisessä tulonjaossa on raportin mukaan ongelmia. Eläkeläisistä 
suhteellisen suuri osuus, noin yksi neljäsosa, sijoittuu köyhimpään viidennekseen. Tä-
mä johtuu kollektiivisten eläkkeiden kasvusta, niiden dysfunktionaalisesta vaikutuk-
sesta. Hallitus on pyrkinyt parantamaan näiden eläkeläisten asemaa tuloharkintaisten 
etuuksien avulla (United Kingdom national … 2002, 13). Prosessianalyysi toi esiin, 
että joidenkuiden työväenpuolueen eläkearkkitehtien mukaan pienituloisten asemaa 
helpotettaisiin tuloharkinnan sijasta paremmin valtion peruseläkkeen korottamisella 
ja palauttamalla sen palkkaindeksikytkentä.
Talouspoliittinen funktio: eläkkeiden kestävyys
Raportin mukaan Ison-Britannian vanhimpien työntekijöiden työllisyysaste on hyvin 
vertailukelpoinen Lissabonin tavoitteiden kanssa. Kuitenkin odotettavissa oleva elin-
ikä kasvaa ja eläkeaika pidentyy. Hallitus edistää aktiivisen vanhenemisen kampan-
joita, rotusyrjinnän torjumisesta työnhaussa aina yli 50-vuotiaiden kannustamiseen 
työn hakemiseen. Myös työnantajien kanssa pyritään neuvottelemaan joustavista 
eläkeratkaisuista. Lisäksi perinteistä käsitystä työelämän kulusta ja jyrkkää rajaa 
työssäolon ja eläkkeellä olon välillä tutkitaan uudelleen. Tavoitteena on nähdä työ 
parhaana työikäisten hyvinvoinnin edistäjinä ja turvata sosiaaliturvalla niiden asema, 
jotka ovat eniten sen tarpeensa (United Kingdom national … 2002). Tämä tavoite 
on linjassa prosessianalyysissa esitetyn Blairin kolmannen tien politiikan kanssa; 
siinä korostetaan yksilön vastuuta omasta elämästään ja pyritään voimauttamaan 
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(empowerment) sosiaalietuuksien saajia. Esitetyt strategiat vastaavat jälkikansallisen 
kilpailuvaltion peruspiirteitä (Jessop 2002 passim).
Raportissa todetaan, että Ison-Britannian nykyiset eläkejärjestelmät yleisesti tukevat 
työvoiman liikkuvuutta. Näin ei prosessianalyysin mukaan välttämättä ole, koska 
kokonaiseläkejärjestelmä on monimutkainen ja sekava ja eri osajärjestelmien koor-
dinaatio ei ole paras mahdollinen.
Raportissa todetaan Ison-Britannian julkisen sektorin rahoituksen olevan kestävä 
pitkällä aikavälillä. Eläkereformit on toteutettu niin, että ne ovat tasapainossa julkisen 
talouden kanssa. Taloudellinen funktio, resurssien tuottaminen, on siis hallituksen 
arvion mukaan tasapainossa sosiaalipoliittisen funktion, turvasta ja kiinteydestä huo-
lehtimisen, kanssa. Kuitenkin siirtymä kilpailuvaltioon Isossa-Britanniassa osoittaa 
selvästi talouden etusijan suhteessa sosiaalipolitiikkaan. Eläkejärjestelmiä pyritään 
muuttamaan niin, että ne toimivat kuten markkinat.
Julkisten eläkkeiden osuus kansantuotteesta tulee säilymään nykyisellä tasolla myös 
tulevaisuudessa. Näin ollen työssä olevaa väestöä ei rasiteta ylimääräisillä kustannuk-
silla, vaikka julkisten eläkkeiden taso taataan. Ison-Britannian eläkestrategian pää-
kohta esitetään seuraavasti: kollektiiviset ja henkilökohtaiset eläkkeet huolehtivat siitä, 
että hallitus voi kohdentaa julkiset varat niitä eniten tarvitseville eläkeläisille (United 
Kingdom national … 2002, 17). Työsuhteeseen ja kauppasopimuksiin perustuvien 
osajärjestelmien nähdään muodostavan strategian ytimen, kun taas kansalaisuuteen 
perustuvien osajärjestelmien resursseja kohdennetaan tarpeessa oleville ja näin nii-
den taloudellista ja sosiaalipoliittista funktiota säädellään residuaalisella strategialla. 
Kollektiivisten ja henkilökohtaisten eläkkeiden polku vahvistuu, ja nämä systeemit 
kumuloituvat toimijoiden antamien positiivisten palautteiden ansiosta.
Makrotalouspolitiikan pyrkimys tasaiseen pitkän aikavälin kasvuun ja kilpailu 
markkinoilla sekä riittävä säätely tukevat sitä, että rahastoivien eläkejärjestelmien 
sijoitukset ovat vakaita. Iso-Britannia on myös tehnyt joukon toimenpiteitä, joilla 
pyritään turvaamaan yksityisten eläkejärjestelmien piirissä olevien eläkkeitä. Hallitus 
pyrkii tulevaisuudessa yksinkertaistamaan kollektiivisia ja henkilökohtaisia eläkkeitä 
ja vähentämään niiden kustannuksia. 
Kollektiivisten eläkejärjestelmien tulee raportin mukaan kohdella osa-aikaisia ja 
määräaikaisia työntekijöitä samoin perustein kuin vakituisessa työsuhteessa olevia. 
Ison-Britannian eläkejärjestelmät tukevat työvoiman liikkuvuutta myös kollektiivisis-
sa ja henkilökohtaisissa eläkkeissä. Sukupuolten yhtäläisen kohtelun hyväksi on tehty 
useita uudistuksia. Etuudet kuolemantapauksissa korvasivat leskeneläkkeen vuonna 
2001, ja valtion eläkkeissä miehille ja naisille tulee sama eläkeikä, 65 vuotta, vuonna 
2020. Kollektiivisten eläkkeiden tulee kohdella samanlaisella työuralla olleita naisia 
ja miehiä samoin perustein. Valtion toinen lisäeläke tulee raportin mukaan paranta-
maan naisten asemaa aikaisempaan SERPS:hin verrattuna. Pension Credit -etuuteen 
oikeutetuista yli puolet on yksinäisiä naisia (United Kingdom national … 2002).
71Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen 
Raportin mukaan Isossa-Britanniassa on tehty monia uudistuksia, joilla paranne-
taan kansalaisten tietoa heidän tulevaisuuden eläkkeistään. Myös eläkepolitiikan 
monitoroinnin metodologista perustaa on parannettu. Hallitus on kuullut eläkeuu-
distusten yhteydessä eläkeläisorganisaatioita, eläkelaitoksia, yksityisiä eläkeläisiä sekä 
ammattiyhdistysliikettä ja työnantajia. Hallitus on myös säännöllisesti yhteydessä 
eläkesektoriin, ammattiyhdistysliikkeeseen ja työnantajiin (United Kingdom national 
… 2002, 23–24).
Kokonaisarvio
Iso-Britannia uskoo, että sillä ei ole samanlaista huolta eläkkeidensä rahoituksellisesta 
kestävyydestä kuin useilla muilla EU:n jäsenmailla. Tällöin siis taloudellinen funk-
tio, resurssien tuottaminen ja sopeutuminen, olisi tasapainossa kokonaissysteemiin 
nähden. Toisaalta on huomattava, että tämä koskee vain julkisia eläkejärjestelmiä 
eikä välttämättä kollektiivisten ja yksilöllisten eläkejärjestelmien resurssointiperustaa. 
Niiden arviointi on raportin perusteella vaikeaa. Ison-Britannian koko eläkestrategia 
nojaa kuitenkin näiden 2. ja 3. pilarin osajärjestelmien taloudelliseen kestävyyteen. 
Korostaessaan 2. ja 3. pilarin merkitystä kansalaisten eläketurvassa Iso-Britannia 
siirtää päätöksentekoa ja ohjausvaltaa yhä enemmän EU:n lainsäädäntöön. Tilanne 
on samanlainen kuin Tanskassa. 
Kollektiivisten ja yksilöllisten eläkkeiden merkitys selittyy prosessianalyysin avulla. 
Tällä osoitettiin, kuinka 1950-luvun lopulla toimijoiden antamat positiiviset palautteet 
saivat nämä järjestelmät kumuloitumaan ja niiden liikevaihtokiintiön kasvamaan. Pol-
kuriippuvuudet selittävät raportin linjaukset. Thatcherin kauden uusliberalismi lisäsi 
edelleen yksityisen sektorin merkitystä eläkejärjestelmälle. Myös Blairin hallituksen 
osuuseläkkeet vahvistavat polkuriippuvuutta, koska ne kehitettiin muiden yksityisten 
eläkkeiden rinnalle, ei niiden korvauksiksi. Kaikkiaan 1910-luvulla läpimurtonsa 
tehnyt vakuutusdiskurssi on keskeisessä asemassa Ison-Britannian raportissa.
Sosiaalipoliittinen funktio eli turvan riittävyys ja integraatio toteutuu kestävyyttä huo-
nommin. Melkoinen joukko eläkeläisistä kuuluu köyhimpiin tuloryhmiin, ja erilaiset 
osajärjestelmät eivät tuota yhtenäisiä eläkkeitä, vaan eläkeläiset ovat sirpaloitunut ja 
hajonnut ryhmä. Valtion peruseläkkeen matala taso ja heikko indeksisidonnaisuus 
ovat eräs syy tähän. Blairin kolmannen tien hallitus ei ole halunnut korjata tätä 
epäkohtaa, joka periytyy Thatcherin uusliberalistisella kaudella aloitetusta polusta. 
Sosiaalipolitiikka on selvästi alistettu laajennetulle käsitykselle talouspolitiikasta, 
mikä on tyypillistä työkykyyn suuntautuneelle schumpeterilaiselle kilpailuvaltiolle 
(Heiskala 2006, 25).
Blairin hallituksen raportissa luotetaan myös työyllykkeisiin ja voimauttamiseen, 
jotka ovat tyypillisiä työ- ja kilpailuvaltion strategioita (Jessop 2002). Modernisoin-
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tifunktiossa painotetaan kansalaisten informointia ja kuulemista sekä yhteyksiä 
eri painostusryhmiin. Kuitenkin prosessianalyysi osoitti, että Isossa-Britanniassa 
toteutetut eläkemuutokset ovat perustuneet siihen, että brittiläiset hallitukset saman 
puolueen parlamenttienemmistön tukemana voivat viedä lävitse minkä muutoksen 
haluavat. Lisäksi voidaan kysyä, riittääkö pelkkä tiedon jakaminen kansalaisille 
silloin, kun kokonaiseläkejärjestelmä on monimutkainen ja koordinoimaton. Yh-
teenvetona voidaan todeta, että Ison-Britannian eläkestrategia perustuu fiskaaliseen 
hyvinvointiin: kollektiivisiin ja yksilöllisiin eläkkeisiin ja niiden toimimiseen tulevai-
suudessa sekä julkisen eläkejärjestelmän pienten etuuksien kohdentamiseen köyhille 
ja tarpeessa oleville. Tässä toteutuu Richard Titmussin lausuma ”benefits for poor 
are poor benefits”. Tällaisella eläkejärjestelmien työnjaolla varmistetaan myös yksi-
tyisten eläkkeiden taloudellinen funktio eli resurssien hankkiminen, kun julkisten 
järjestelmien eläketaso pidetään sopivan matalana. Lisäksi brittien usko säästämiseen 
eläkepolitiikan ongelmien ratkaisuna vaikuttaa hieman naiivilta, kun tiedetään, että 
asetelma ”aktiiviväestö vastuussa nykyvanhusten eläketurvasta” on eläkepolitiikan 
lähtökohta silloinkin, kun eläkejärjestelmä perustuu rahastoimiselle tai säästämiselle 
(Niemelä ja Ruotsalainen 1983, 101; Rehn 1989).
5.3 Manner-Euroopan konservatiivis-korporatiivinen maa: Saksa
5.3.1 Saksan prosessi 1889–2002
Saksan suuriruhtinaskunnissa yksilön oikeudellinen ja taloudellinen vapauttaminen 
laittoi liikkeelle yhteiskunnallisen muutosprosessin, joka teollisuustuotannon ja 
markkinatalouden kasvun ohella aiheutti myös sosiaalisia ongelmia niin maaseudulla 
kuin nopeasti kasvavissa kaupungeissakin. Nämä liberaalien uudistusten negatiiviset 
yhteiskunnalliset seuraukset nostivat esiin Saksan ruhtinaskunnissa 1840-luvulla 
sosiaalisen kysymyksen käsitteen. Sosiaaliseksi ongelmaksi koettiin väestön köyhyys 
ja työväestön asema, jonka katsottiin aiheuttavan työn ja pääoman välistä jännitystä. 
Kuitenkin työväestön yhteiskunnallisen aseman parantamiseen vaikuttivat teollisuus-
tuotannon kasvu ja pääoman kasaantuminen, jotka mahdollistivat panostamisen 
työpaikkojen turvaamiseen ja työväestön taloudellisten olojen parantamiseen. Toiseksi 
siihen vaikuttivat myös valtion sosiaalipoliittiset toimenpiteet, joiden tavoitteena oli 
työväestön aseman parantaminen. (Henkel 2002, 23–34.)
Toisin kuin muissa Länsi-Euroopan maissa liberalismille ei patriarkaalis-autoritaa-
risessa Saksassa ollut suotuisaa maaperää 1800-luvun lopulla. Tämä johtui maassa 
vallitsevasta konservatiivisesta, yksilön suojelua korostavasta ja kristillisestä sosiaa-
lietiikasta, joka piti liberalismia materialistisena aatteena. Lisäksi Saksassa valtion 
byrokratialla oli keskeinen rooli talouden kehittämisessä. (Rimlinger 1971, 91–93.)
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Bismarckin sosiaalivakuutus
Teollistuminen ja poliittisten oikeuksien laajentuminen yleisen ja yhtäläisen äänioi-
keuden myötä vuonna 1869, Saksan valtion syntyminen vuonna 1871 ja 1870-luvun 
talouslama loivat pohjaa Saksan sosiaalivakuutuslakien syntymiselle. Valtakun-
nankanslerin Otto von Bismarckin aloitteesta Saksan hallitus valmisteli esitykset 
valtiopäiville sosiaalivakuutuslakien aikaansaamiseksi. Bismarckin mukaan sosiaa-
livakuutusjärjestelmän tuli perustua viiteen olennaiseen järjestysperiaatteeseen (Ord-
nungsprinzipien). Huolimatta lukuisista muutoksista nämä periaatteet ovat leimal-
lisia myös nykyisessä Saksan sosiaalivakuutusjärjestelmässä. Nämä periaatteet ovat 
vakuutusperiaate, jonka mukaan vakuutetut ja työnantajat osallistuvat vakuutuksen 
toimeenpanoon ja rahoitukseen, pakkoperiaate, jonka mukaan työnantajalla on lailla 
säädelty velvollisuus työntekijänsä vakuuttamiseen, sosiaalivakuutuksen itsenäinen 
hallinto, oikeudenmukaisesti mitoitetut etuudet sekä organisatorisen monimuotoisuuden 
periaatteen sisältyminen vakuutukseen. (Henkel 2002, 37–38.) 
Ensimmäisenä sosiaalivakuutuslakina hyväksyttiin valtiopäivillä sairausvakuutus-
laki vuonna 1883, joka ulottui lähes kaikkiin työsuhteessa oleviin ja pienituloisiin 
toimihenkilöihin. Bismarckin yritykset ajaa tapaturmavakuutukseen valtion avus-
tusta ja keskitettyä hallintoa epäonnistuivat valtiopäivillä lähes kaikkien puolueiden 
vastustukseen. Konservatiivit yhdessä katolisten kanssa olivat sitä mieltä, että työn-
tekijöiden olisi osallistuttava vakuutuksen kustannuksiin. He väittivät, että valtion 
korvaus asettaa kunnialliset teollisuustyöntekijät samaan kategoriaan tyhjäntoimit-
tajien kanssa. He vastustivat keskitettyä, persoonatonta, byrokraattista järjestelmää, 
joka tukehduttaisi orgaanisen kehityksen työnantajien ja työntekijöiden välillä. He 
halusivat orgaanisen hallinnollisen rakenteen, joka olisi työmarkkinajärjestöjen hal-
linnassa. Tällöin sisäinen vakuutuksen sääntely ja päätökset korvausten määristä ja 
muista asioista saavuttaisivat työnantajien ja työntekijäin yhteisen hyväksynnän eri 
ammattiliitoissa ja teollisuusaloilla. Sosialistit olivat veroperusteisen sosiaalituvan 
rahoituksen kannalla. Teollisuuden edustaja ja sosiaalidemokraattien puheenjohtaja 
sopivat siitä, että työntekijät ja työnantajat osallistuvat yhdessä kustannuksiin. Näin 
vakuutusperiaate tuli vietyä tapaturmavakuutuksessa läpi konservatiivien ja katolisten 
aloitteesta työnantajien ja työntekijäin tuella ja Bismarck joutui luopumaan valtion 
keskitetystä hallinnosta ja valtion avustuksesta. Tapaturmavakuutus hyväksyttiin 
vuoden 1884 valtiopäivillä, ja se tuli voimaan vuonna 1885. (Rimlinger 1971, 117–119; 
Albert 1986, 4–5; Steinmetz 1993, 125–129.) 
On korostettava, että sosiaalidemokraatit eivät koskaan torjuneet sosiaalivakuutus-
lakeja, vaikka he suhtautuivatkin niihin kriittisesti. Heidän mielestään sellainen 
yksilöllinen vastuu kuin vakuutusperiaatteessa ei ollut tärkeää, vaan tärkeimpiä olivat 
solidaarisuus ja kollektiivinen vastuu, kuten huoltoperiaatteessa. Sosiaalista vastuuta 
ei saavuteta työntekijöiden vakuutusmaksuilla vaan työntekijöiden itsehallinnolla. 
Sosiaalidemokraatit eivät hyväksyneet vakuutuksen ideaa, koska heidän mukaansa 
etuuden taso ei saisi olla riippuvainen vakuutusmaksuista. Vakuutuksen idea oli 
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tullut yksityisvakuutuksesta, eikä sitä saisi soveltaa sosiaalivakuutukseen. (Rimlinger 
1971, 126–127.)
Sairaus- ja tapaturmavakuutuksien jälkeen Saksassa kolmantena sosiaalivakuutuksena 
toteutettiin vuonna 1889 pakollinen vanhuus- ja työkyvyttömyysvakuutus toisen 
palveluksessa oleville, 16 vuotta täyttäneille työntekijöille samoin kuin pienituloisille 
toimihenkilöille. Sen sijaan vakuutusta ei ulotettu itsenäisiin yrittäjiin eikä myöskään 
maatalouden työntekijöihin. Toisin kuin tapaturmavakuutuksessa Bismarck onnistui 
saamaan eläkkeeseen pienen, tasasuuruisen, valtion maksaman avustuksen vakuu-
tusperiaatteen lisäksi. Kuitenkaan tällä ei ollut paljoa merkitystä, ja sitä voidaan pitää 
enemmänkin konservatiivien ja katolisten kädenojennuksena Bismarckille. Eläkeva-
kuutus hyväksyttiin valtiopäivillä vuonna 1889 vakuutusperiaatteellisena ja se tuli 
voimaan vuonna 1891. Vanhuuseläkkeen ikärajaksi tuli 70 vuotta, ja lisäksi vaadittiin 
30 vuoden vakuutusmaksuaikaa. Työkyvyttömyyseläkkeen myöntökriteerinä oli, 
että työntekijä ei heikentyneen terveytensä takia voinut ansaita kolmasosaa entisestä 
säännönmukaisesta työansiostaan. Etuus oli valtion maksama tasasuuruinen perus-
osa, johon liitettiin tuloihin suhteutettu lisäosa. Eläkkeille säädettiin vähimmäis- ja 
enimmäismäärät. Eläkevakuutuksen rahoituksesta huolehtivat vakuutetut, työnan-
tajat ja valtio. Työkyvyttömyyseläkkeen saamisen edellytyksenä oli, että vakuutettu 
oli suorittanut vakuutusmaksuja vähintään viisi vuotta. (Rimlinger 1971, 121–122; 
Ruotsalainen 1982; Baldwin 1990, 96–99; Schmähl 1992, 97–98; Henkel 2002, 40–42.)
Sosiaalivakuutuslakien tarkoitus oli hankkia työväestölle lakiin perustuva oikeus sel-
laiseen toimeentuloon, ettei sen tarvitsisi tapaturman, sairauden, työkyvyttömyyden 
tai vanhuuden takia turvautua köyhäinhoitoon. Sosiaalivakuutuslakien luomisella oli 
myös poliittiset tavoitteet. Bismarckin tarkoitus oli sosiaalivakuutuslakien avulla lisätä 
valtion sisäistä yhtenäisyyttä sekä pysäyttää sosialismin leviäminen. Pariisin kom-
muuni (vuonna 1871) ja keisariin kohdistuneet murhayritykset vahvistivat Bismarckin 
käsitystä kansannousun mahdollisuudesta. Lisäksi hän oli huolestunut sosialistisen 
työväenpuolueen menestyksestä valtiopäivävaaleissa 1870-luvun lopulla. Saksassa 
oli säädetty vuonna 1878 sosialistilait, joilla lakkautettiin kaikki työväenjärjestöt. 
Kuitenkaan sosialistilakeihin ei ajan mittaan Bismarckin mukaan voinut nojata, vaan 
tarvittiin sosiaalivakuutusjärjestelmä, jonka tulisi poistaa työväestön toimeentulon 
epävarmuus. Hän oli sitä mieltä, että valtion pitäisi tulla mukaan sosiaalivakuu-
tuksen kustannuksiin. Erityisen tärkeänä hän piti valtion osallistumista eläkkeiden 
rahoittamiseen, koska sellaisten henkilöiden, joilla olisi jotain saatavaa valtiolta, olisi 
edunmukaista tukea vallitsevaa järjestelmää ja hallitusta. Sosialistilakien ja sosiaa-
livakuutuslakien avulla Bismarck pyrki lisäämään Saksan valtakunnan ulkoista ja 
sisäistä turvallisuutta. (Rimlinger 1971, 121–122; Ruotsalainen 1982; Baldwin 1990, 
96–99; Schmähl 1992, 97–98; Steinmetz 1993, 123–125.)
Saksan sosiaalivakuutuslakien voidaan katsoa syntyneen ilman työväenliikkeen 
aktiivista toimintaa lähinnä sen aiheuttaman radikalisoitumisen ja kasvun pelossa. 
Autoritaarinen ja konservatiivinen hallitus loi sosiaalivakuutuksen työväenluokan 
kasvun hillitsemiseksi. Sosiaalivakuutuslakien sisältö (vakuutusperiaate ja hajautettu 
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hallinto) muotoutuikin konservatiivien ja katolisten vaikutuksesta. (Stjernø 1995, 
40–41.)
Lakisääteiset pakolliset sosiaalivakuutuslait yhdistettiin vuonna 1911 Saksan valta-
kunnan vakuutukseksi (Reichsversicherung). Samalla lakeihin lisättiin perhe-eläkkeet, 
eläkevakuutus ulotettiin toimihenkilöihin ja sairausvakuutus maatalouden työnte-
kijöihin. (Rimlinger 1971, 131; Henkel 2002, 42–43.)
Lakisääteisen eläkevakuutuksen lisäksi virkamiehille taattiin vastasuorituksena hä-
nen uskollisesta palveluksestaan valtiolle oikeus avustusperiaatteeseen perustuvaan 
eläkkeeseen, ns. virkamiesavustukseen (Beamtenversorgung). Tämä 2. pilarin eläke 
sisälsi myös perheavustuksen. (Ruotsalainen 1988, 85–87.)
Weimarin tasavalta 1919–1933
Keisarikunnan luhistuttua ensimmäisessä maailmansodassa Saksaan hyväksyttiin 
vuonna 1919 Weimarissa tasavaltalainen ja demokraattinen perustuslaki, joka takasi 
Saksalle parlamentarismin. Sosiaalidemokraatit nousivat valtaan, ja ensimmäinen 
Weimarin tasavallan presidentti ja liittokansleri olivat sosiaalidemokraatteja. Tasa-
vallan perustuslaissa oli maininta myös valtion sosiaalipoliittisesta vastuusta.  Parla-
mentaariseen hallitustapaan siirtyminen merkitsi sitä, että tasavallan sosiaalipolitiikka 
muotoutui hallituspuolueiden, lähinnä sosiaalidemokraattien ja keskustan, puolueiden 
sosiaalipoliittisten ohjelmien pohjalta. 
Weimarin tasavallan johdossa olevat sosiaalidemokraatit pitivät ensimmäisen maa-
ilmansodan sosiaalisia seurauksia suunnattomana sosiaalipoliittisena tehtävänä. He 
jatkoivat yhdessä keskustan puolueiden kanssa sosiaalivakuutuksen laajentamista 
Bismarckin sosiaalivakuutuksen periaatteiden pohjalta. Vuonna 1927 toteutettiin 
työttömyysvakuutus, joka täydensi ja laajensi bismarckilaista sosiaalivakuutusta sai-
raus-, tapaturma- ja eläkevakuutukseksi. Näin sosiaalivakuutuksen laajentamisessa ja 
eläkevakuutuksessa vahvistui bismarckilainen vakuutuspolku, ts. vakuutusperiaate 
ja työsuhdeperusteisuus. (Henkel 2002, 47–50.)
Kuitenkin Weimarin tasavallan työtä häiritsivät sosiaalidemokraattien ja kommunis-
tien väliset ristiriidat sekä kommunistien ja äärioikeiston useat vallankaappausyrityk-
set. Vuonna 1927 alkanut talouslama aiheutti sosiaalivakuutukseen rahoituskriisin: 
laajan työttömyyden takia sosiaalivakuutusmenot kasvoivat nopeasti. Tämä merkitsi 
sitä, että hallitukset joutuivat alentamaan sosiaalivakuutusetuuksien tasoa ja nosta-
maan vakuutusmaksuja. Työttömyysvakuutuksen sijaan työttömät joutuivat turvau-
tumaan kunnalliseen sosiaalihuoltoon. Weimarin tasavallan sosiaalipolitiikka koki 
takaiskuja, ja etuuksien tasoa jouduttiin laskemaan tuntuvasti tasavallan viimeisinä 
vuosina. (Stjernø 1994, 42–47; Henkel 2002, 53–54.)
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Kolmas valtakunta 1933–1945   
Talouskriisin syveneminen, korkea inflaatio ja työttömyyden räjähdysmäinen kasvu 
1930-luvun alussa ajoivat Weimarin tasavallan poliittisesti sekasortoiseen tilanteeseen. 
Nationalistinen, tasavaltaan kohdistuva tyytymättömyys levisi keskiluokkaan. Se pel-
käsi proletaaristumista ja työttömyyttä sekä koki olevansa ahtaalla suurpääoman ja 
työväenliikkeen välissä. Toisaalta työväenliikkeen hajanaisuuden takia sosiaalidemo-
kraatit eivät kyenneet lievittämään keskiluokan tyytymättömyyttä eivätkä tekemään 
yhteistyötä kommunistien kanssa. Tällaisessa kriisitilanteessa keskiluokka radikali-
soitui oikealle, asettui taisteluun työväenliikettä vastaan ja etsi tukea nationalismista. 
Juuri tähän keskiluokkaan vedoten kansallissosialistit lisäsivät nopeasti kannatustaan 
ja vuonna 1933 kansallissosialistit Adolf Hitlerin johdolla nousivat valtaan. Myös 
Benito Mussolinin fasismilla Italiassa oli huomattava vaikutus kansallissosialismin 
voittoon Saksassa. (Christensen 1959, 265–287; Nolte 1968, 87–95, 101–106.)
     
Kansallissosialistisen puolueen (Nationalsozialistische Deutsche Arbeitspartei, NSDAP) 
politiikka perustui rasistis-biologiseen yhteiskuntaideaan ja saksalaisen maailman-
herruuden laajentumispyrkimyksiin. Kansallissosialistisen kolmannen valtakunnan 
perustuslaki heijastui myös sosiaalipolitiikkaan. Kaikki muut puolueet kansallis-
sosialistista puoluetta lukuun ottamatta lakkautettiin. Myös ammattiyhdistysliike 
lakkautettiin ja sen tilalle muodostettiin kansallinen työrintama (Deutsche Arbeits-
front, DAF). Ei ainoastaan poliittista elämää alistettu kansallissosialistisen puolueen 
diktatuuriin, vaan puolue puuttui myös kaikkiin muihin yhteiskuntaelämän aloihin. 
Näin tapahtui yhdistystoiminnan, sivistyselämän, koululaitoksen, oikeuslaitoksen, 
kasvatuksen ja tieteiden aloilla. Myös sosiaalipolitiikka kytkettiin palvelemaan 
kansallissosialistisia päämääriä, jotka olivat lopulta ei-humanitaarisia. Kuitenkaan 
se ei estänyt sitä, että kansallissosialistisella sosiaalipolitiikalla saattoi yksittäisille 
ihmisille – juutalaisia ja muita leimattuja ryhmiä lukuun ottamatta – olla positiivista 
vaikutusta. Kansallissosialistisen sosiaalipolitiikan piti tukea saksalaista yhteisöä 
(deutsche gemeinschaft). Sosiaalivakuutuksen tehtävänä oli etuuksien vahvistamisen 
avulla tukea niitä rodullisesti motivoituja terveys- ja väestöpoliittisia päämääriä (mm. 
perheiden muodostamisen edistäminen ja väestönkasvu), joita kansallissosialistinen 
johto piti erityisen tärkeänä. Tämä merkitsi sitä, että rotuoppi ja terveyspoliittisten 
toimenpiteiden vahvistaminen oli sosiaalivakuutuksen ensisijaisena tavoitteena. 
(Mason 1978, 174–206; Klüver 1988, 11–15; Henkel 2002, 54–55.)
Aluksi sosiaalivakuutuksessa päädyttiin säilyttämään bismarckilaisen järjestelmän 
perusteet kehittämällä sitä kansallissosialismin hengen mukaisesti. Kattavaa valta-
kunnan vakuutustahan pidettiin yhtenä parhaista sosiaalisen rauhan takuista. Tämä 
merkitsi pakollisen eläkevakuutuksen pysymistä aluksi bismarckilaisella eläkepolulla. 
Kuitenkin kaivostyöläisten eläkevakuutusta parannettiin ja työkyvyttömyys- ja toi-
mihenkilövakuutuksen rahoituksessa siirryttiin rahastoinnista jakojärjestelmään. 
(Seldte 1936, 44–51.) 
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Sota-aikana vuoden 1940 vanhuuseläkeuudistuksessa (Altersversorgung) luovuttiin 
vakuutusperiaatteesta ja vanhuuseläke muuttui avustusperiaatteelliseksi. Vakuutusta 
pidettiin liian kapea-alaisena, koska se ei ulottunut koko saksalaiseen yhteisöön eli 
sen ulkopuolelle jäivät juutalaiset ja muut leimatut ryhmät. Uudistuksen mukaan 
yksilön oikeuksia ei turvata vakuutuksella vaan yhteisöllisyyden (Gemeinschaftilla 
tarkoitettiin tässä NSDAP:ta) kautta. Vanhuusavustuksen ei pitänyt rakentua va-
kuutusajatteluun vaan kansallissosialistiseen kansakunnan ajatukseen. Koko kansa 
oli uudistuksen mukaan kohtalon kansakunta. Terveen väestönosan täytyi huolehtia 
työkyvyttömistä. Vähimmäiseläke piti mitoittaa siten, että se suojeli jokaista saksa-
laista hätää ja puutetta vastaan. Näin eläkevakuutusmaksujen maksamista ei pidetty 
edellytyksenä eläkkeen saamiselle, vaan henkilön sosiaaliturva legitimoitiin valtion 
tavoitteiden täyttämisellä. Eläkeuudistuksen mukaan valtio kustantaa työkyvyttö-
mälle ja 65 vuotta täyttäneelle riittävän, normaalia elintasoa vastaavan eläketurvan. 
(Rimlinger 1971, 132–134; Klüver 1988, 217–235.)
Nämä 1. pilarin eläkejärjestelmiin tehdyt muutokset merkitsivät eläkepolun murtu-
maa, ts. dislokaatiota ja uuden eläkepolun syntyä bismarckilaisen, vakuutusperus-
teisen eläkepolun tilalle, kun vakuutusperusteisesta eläketurvasta siirryttiin vero- ja 
avustusperusteiseen eläketurvaan.
Sosiaalivakuutus laajennettiin vuonna 1938 koskemaan työssä olevien lisäksi myös 
itsenäisiä ammatinharjoittajia (taiteilijoita, kiinteistöjen omistajia, itsenäisiä opettajia 
ja kotiopettajia), joille laadittiin vapaaehtoinen työkyvyttömyys- ja toimihenkilöva-
kuutus. Näin myös itsenäisillä ammatinharjoittajilla oli mahdollisuus hankkia va-
paaehtoinen eläkevakuutus vanhuutta, työkyvyttömyyttä sekä puolison ja huoltajan 
menetystä varten. Saksa oli tuolloin ensimmäinen Euroopan maa, jonka sosiaaliva-
kuutusjärjestelmä sisälsi osaksi pakollisen ja osaksi vapaaehtoisen vakuutuksen, joka 
ulottui itsenäisiin ammatinharjoittajiin. Tämä vahvisti vapaaehtoisen eläkejärjestel-
män asemaa. Sosiaaliturvaetuudet, myös eläke-etuudet, olivat kolmannessa valtakun-
nassa suhteellisen pieniä, mikä johtui Weimarin tasavallan sosiaaliturvaleikkauksista 
ja laajasta työttömyydestä kolmannen tasavallan alkuaikana. (Henkel 2002, 55–58.)
Kokonaisuutena kolmannen valtakunnan sosiaalipolitiikkaa leimasi kansallisso-
sialistinen maailmankatsomus. Niille henkilöille, jotka kuuluivat kansakuntaan 
(Volksgemeinschaft: lähinnä NSDAP), sosiaaliturva oli melko kattava. Kansallissosia-
listinen sosiaalipolitiikka merkitsi näille henkilöille parannettua turvaa niitä riskejä 
vastaan, joita teollisuustyö aiheutti. Kuitenkaan kansallissosialistien tarkoituksena 
sosiaalipolitiikassa ei ollut yksilöiden etu, vaan heidän tavoitteenaan oli maailman-
laajuinen kansallissosialismi, joka oli lopulta maailmanherruus ja alempien rotujen 
poistaminen. (Mason 1978,174–206; Henkel 2002, 58.)
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Ensimmäinen kansallinen kompromissi: eläkevakuutuksen palauttaminen Bismarckin linjalle
Toisessa maailmansodassa koettu tappio johti Saksan jakautumiseen kahdeksi val-
tioksi: Saksan liittotasavallaksi eli Länsi-Saksaksi ja Saksan demokraattiseksi tasaval-
laksi eli Itä-Saksaksi. Kun länsiliittoutuneet olivat miehittäneet Saksan läntiset osat, 
liittoutuneet loivat poliittiset edellytykset suosiollisiksi läntisen Saksan talous- ja 
sosiaalipolitiikalle. Ennen liittotasavallan perustamista toteutettiin länsivyöhykkeellä 
vuonna 1948 rahauudistus ja julistettiin Saksan markka (D-Mark) maksuvälineeksi. 
Rahanuudistus, joka sidottiin valuuttapolitiikkaan ja Länsi-Saksan talouselämän 
uudelleenjärjestämiseen, pohjautui sosiaalisen markkinatalouden (soziale Marktwir-
taschaft) järjestyspolitiikan (Ordnungspolitik) käsitteeseen. Sosiaalisen markkinata-
louden tarkoituksena oli poistaa inflaatiota, hävittää mustan pörssin markkinoita ja 
saada tuotanto ja kauppa jälleen nousuun. Sosiaalinen markkinatalous on esitetty 
kolmantena tienä, ns. reiniläisenä kapitalismina, toisaalta talousliberalismin (laissez-
faire-kapitalismin) ja toisaalta valtiollisen talousohjailun (suunnitelmatalouden) 
välillä. Sen tavoitteena oli yksilön vapaa taloudellinen aloitteellisuus markkinata-
louden raameissa, ts. kilpailutalous yhdistyneenä sosiaaliseen turvallisuuteen ja oi-
keudenmukaisuuteen. Keskeistä siinä oli järjestyspolitiikka eli säätely, joka perustui 
lainsäädäntöön ja konsensukseen ja jonka mukaan markkinavoimat voivat toimia 
ilman valtion jatkuvaa väliintuloa. Sosiaalinen markkinatalous koostui kilpailusta, 
yksilönvapaudesta ja sosiaalisesta edistyksestä. Sosiaalipolitiikan johtoajatuksia ovat 
tasa-arvo, laillisuus ja turvallisuus. Vapaan kilpailun ohella tarvitaan valtiollista tulo-
jen uudelleenjakoa sekä työnantajien ja työntekijöiden välisiä sosiaalisesti järjesteltyjä 
suhteita. Keskeisiksi muodostuivat työmarkkinaosapuolten väliset suhteet, joita on 
luonnehdittu myös sosiaaliseksi korporatismiksi.  Luonteenomaista oli palkkojen 
keskitetty sopimusjärjestelmä sekä myös se, että päätöksenteko ulotettiin palkkojen 
ohella valtion harjoittamaan talous- ja sosiaalipolitiikkaan. Toisin sanoen päätöksen-
teko koostuu kolmikannasta työtekijöiden, työnantajien ja valtion neuvottelusuhteissa. 
(Rimlinger 1971, 140–148; Henkel 2002, 59–61 ja 82–84; Hellsten 2005, 202–204; 
Kosonen 2005, 436–438.)
Sosiaalisen markkinatalouden käsitteen luonnostelivat ja esittivät Walter Eucken, 
Alfred Müller-Armack, Wilhem Röpcke sekä Ludwig Erhard, joka toimi liittotasaval-
lan talousministerinä 1949–1963 ja liittokanslerina 1963–1966. Erhardin politiikan 
tavoitteena oli tuottaa vaurautta kaikille (Wohlstand für alle), joka toimisi samalla 
materiaalisena legitimaationa uudelle Saksalle. Ordoliberalismi eli järjestysliberalismi 
vaikuttikin Länsi-Saksan markkinatalouteen (soziale Marktwirtschaft) vastapainona 
Itä-Saksan sosialistiselle taloudelle. Järjestysliberaaleilla talous ei ollut enää vain 
valtion yksi toimiala, vaan se oli itse valtion ja kansan legitimaation ja suvereniteetin 
perusta. Kansallissosialismin tuhoaman Saksan valtion historiallis-juridisen ja kult-
tuurisen identiteetin katkos aiheuttivat sen, että oli välttämätöntä unohtaa historia 
ja korvata se historiattomalla taloudella sekä tuottaa taloudellisella kasvulla korvaus 
historiallisen legitimiteetin puutteelle. Länsi-Saksan talous- ja sosiaalipolitiikkaa on 
suunnattu aina nykyaikaan asti sosiaalisen markkinatalouden pääajatusten mukaan. 
Tämä on merkinnyt sitä, että liittotasavallan talouspolitiikka on perustunut enim-
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mäkseen laajaan yhteiskunnalliseen ja poliittiseen konsensukseen, jossa taloudellisen 
kasvun konsensus tuotti poliittisen konsensuksen. Tähän konsensukseen kuuluu 
yhteiskunnallinen vastuu talousjärjestyksestä, ja valtion velvollisuutena pidetään 
sosiaalista vastuuta talousjärjestyspolitiikasta. (Henkel 2002, 60–61; Koivusalo 2005, 
357–359.)
Saksan jako merkitsi myös kahden erilaisen eläkejärjestelmän muotoutumista Länsi-
Saksaan ja Itä-Saksaan. Sodan jälkeen länsiliittoutuneilla oli suunnitelmissa luoda 
Länsi-Saksaan Beveridge-suunnitelmaan pohjautuva, avustusten maksuun perustuva, 
vähimmäistoimeentuloa takaava sosiaaliturvajärjestelmä kaikille kansalaisille. Länsi-
Saksan sosiaalidemokraatit esittivätkin vuonna 1952 suunnitelman koko kansaan 
ulottuvasta eläkevakuutuksesta. Kuitenkin puolueen ammattiyhdistyssiipi, erityisesti 
teollisuustyöntekijät, suhtautuivat aloitteeseen kriittisesti. He olivat sitä mieltä, että 
sosiaaliturvan olisi perustuttava bismarckilaiseen sosiaalivakuutuksen polkuun eli 
vakuutusperiaatteeseen ja ansiosidonnaisiin etuuksiin työsuhteessa oleville. (Niemelä 
ja Salminen 1995, 65–66.)
Länsi-Saksan sosiaalivakuutukseen ja vuoden 1957 eläkeuudistukseen vaikutti pro-
fessori Gerhard Mackenrothin vuonna 1952 pitämä esitelmä Verein für Sozialpolitik 
-yhdistyksessä. Siinä hän Keynesin ajatuksia muotoillen esitti suunnitelman, miten 
sosiaalimenoja voitaisiin rahoittaa joka vuosi saman vuoden menoista. Hänen mieles-
tään sosiaaliset oikeudet olisi sidottava taloudelliseen kasvuun. Tätä varten hän kehitti 
sukupolvien välisen sopimuksen käsitteen; työssä oleva sukupolvi vastaisi sen hetken 
vanhusten etuuksista ja vastaavasti tuleva työssä käyvä sukupolvi takaisi nykyisen 
työssä käyvän sukupolven eläketurvan. Tästä eläketurvan rahoituksen muuttamisesta 
jakojärjestelmään, jonka mukaan vuosittaiset eläkkeet rahoitetaan saman vuoden 
vakuutusmaksuista, tulikin Länsi-Saksan vuoden 1957 eläkereformin keskeinen osa. 
Mackenrothin mielestä sosiaaliturvan hallinto olisi pitänyt olla traditionaalisesti eli 
ammattiryhmittäin hajautettu niin, että siihen osallistuisivat vakuutetut. (Rimlinger 
1971, 155–157; Stjernø 1994, 60.)
Liittokansleri Konrad Adenauerin mukaan Länsi-Saksan sosiaaliturvan olisi pitänyt 
pohjautua liberalismin ja katolisen sosiaaliopin yhdistelmään. Hänen kielteiseen suh-
tautumisensa Beveridge-suunnitelmaa kohtaan vaikutti se, että suunnitelma muistutti 
natsi-Saksan valtiokeskeisyyttä. Hänen tavoitteenaan oli vakaa ja yhteiskunnallisesti 
integroitunut sosiaalivaltio (Sozialstaat) eikä avustusvaltio (Versorgungstaat), joka hei-
kentäisi yksilön aloitekykyä ja vastuuta. Kristillisdemokraatit puhuivat sosiaalipolitii-
kan periaatteista mutta eivät koskaan omaksuneet sosiaalidemokraattien Sozialplania. 
Hampurin puolueohjelmassa vuonna 1953 puolue hyväksyi tavoitteekseen sosiaalisen 
markkinatalouden. Kristillisdemokraatit esittivät vuonna 1955, että eläkejärjestelmä 
palautettaisiin Bismarckin sosiaalivakuutuksen periaatteille, ts. eläkkeet määräytyi-
sivät vakuutusperiaatteen mukaan ja eläketurvan ryhmäkohtainen organisaatiojako 
säilytettäisiin. Lisäksi siinä ehdotettiin eläkkeiden sitomista palkkaindeksiin.
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Kristillisdemokraatit, työmarkkinajärjestöt ja sosiaalidemokraatit pääsivät vuonna 
1956 kompromissiin eläkeuudistuksesta, ja se astui voimaan vuonna 1957. Mer-
kittävänä uudistuksessa voidaan pitää sitä, että yritykset koko kansaan ulottuvan 
eläketurvan aikaansaamiseksi epäonnistuivat ja että eläketurva palautettiin kristil-
lisdemokraattien ja työmarkkinajärjestöjen painostuksesta kokonaan vakuutusperi-
aatteelle eli bismarckilaiselle eläkepolulle kansallisen yhteisymmärryksen hengessä. 
Beveridgeläisen koko kansaan ulottuvan eläketurvan epäonnistuminen johtui osaksi 
siitä, että kristillisdemokraattien pääkannattajaryhmät, toimihenkilöt ja pienyrittäjät, 
vastustivat sitä. Myös sosiaalidemokraatit joutuivat taipumaan ammattiyhdistys-
liikkeen vastustuksen takia. Eläketurvan uudistaminen beveridgeläisen eläkelinjan 
mukaiseksi kaatui lähinnä keskiluokan ja työmarkkinajärjestöjen (korporaatioiden) 
vastustuksen takia, ja näin eläketurva sidottiin kokonaan ansioperiaatteeseen.  
Eläketurvan rahoituksessa siirryttiin Bismarckin eläkepolusta poiketen rahastoinnista 
jakojärjestelmään. Vanhuuseläkkeet kytkettiin tiiviimmin työssäoloaikana ansaittuun 
palkkaan ja perusosa poistettiin. Työsuhdeperusteisen eläkkeen tavoitteeksi asetettiin 
elintason turvaaminen ja sen tasoksi määriteltiin 65 % työtulosta, jota vuonna 1973 
korotettiin 75 %:iin. Eläkeuudistus johti ns. eläkkeiden dynaamiseen kehitykseen (Dy-
namisierung der Renten), joka tarkoitti sitä, että eläke-etuuksien tason turvaamiseksi 
eläkkeitä verrattiin vuosittain yleiseen palkka- ja hintakehitykseen. (Baldwin 1990, 
203–207; Schmähl 1992, 99; Henkel 2002, 66–67; Hinrichs 2004, 5–7.)
Länsi-Saksan eläketurva vakiintui kompromississa kaksihaaraiseksi poluksi. Perustan 
muodostaa jakojärjestelmään ja vakuutusmaksuihin pohjautuva eläkejärjestelmä, 
jota täydentävät yksityiset vapaaehtoiset eläkevakuutukset. Länsi-Saksan eläketurva 
tuli täysin vakuutusperiaatteelliseksi avustusperusteisen perusosan poistuttua, toisin 
kuin Ruotsissa, Suomessa ja Tanskassa, joissa eläketurvan perusta rakennettiin koko 
kansaan ulottuvaan tuloharkintaiseen ja tasasuuruiseen kansaneläkejärjestelmään. 
Eläkejärjestelmän sopeuttaminen: toinen kansallinen eheyttäminen
Kristillisdemokraattien ja sosiaalidemokraattien vuonna 1966 perustetun yhteishal-
lituksen, ns. suuren koalition hajottua 1969 muodostettiin sosiaalidemokraattien 
ja vapaiden demokraattien yhteishallitus, joka oli vallassa aina vuoteen 1982 asti. 
Sosiaalidemokraatit uudistivat vuonna 1972 ehdotuksensa yleiseksi kansanvakuu-
tukseksi (Volkversicherung), joka olisi ulottanut eläketurvan kotiäiteihin ja itsenäisiin 
yrittäjiin. Sen mukaan eläketurva olisi koostunut vähimmäistoimeentuloa turvaavasta 
kansaneläkkeestä ja sitä täydentävästä ansiosidonnaisesta eläketurvasta. Kuitenkin 
sosiaalidemokraatit joutuivat luopumaan ehdotuksestaan, koska kahdella kolmas-
osalla itsenäisistä yrittäjistä oli jo eläketurva. Lisäksi työmarkkinajärjestöt puolustivat 
ansiosidonnaisia eläkejärjestelmiään ja kristillisdemokraatit ja vapaat demokraatit 
vastustivat vähimmäiseläketurvaa. (Baldwin 1990, 280–281.) 
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Näin yritykset muuttaa bismarckilainen eläkepolku pohjoismaiseksi vähimmäiseläke-
poluksi epäonnistuivat bismarckilaisen vakuutuspolkua kannattavan konservatiivis-
korporatiivisen rintaman vastustukseen.   
Vuoden 1982 valtiopäivävaalien jälkeen kristillisdemokraatit palasivat valtaan ja 
muodostivat vapaiden demokraattien kanssa koalitiohallituksen, jonka johtoon 
tuli kristillisdemokraattien Helmut Kohl. Uuden hallituksen aloittaessa Länsi-Saksa 
oli toipumassa öljykriisin aiheuttamasta taantumasta ja eli kasvun kautta – joskin 
hitaampana kuin aikaisempina vuosikymmeninä – 1980-luvun puolivälistä aina 
Saksojen yhdistymiseen saakka. (Niemelä ja Salminen 1995.)
Länsi-Saksan hidastunut talouskasvu ja väestön demografiset muutokset aiheuttivat 
1980-luvulla tarvetta eläkejärjestelmän perusteelliseen uudistamiseen ja paineita elä-
keturvan pitkän aikavälin suunnittelulle. Syntyvyyden nopea aleneminen 1970-luvulta 
alkaen ja toisaalta väestön eliniän kasvu aiheuttivat sen, että eläkevakuutusmaksut 
lähes kaksinkertaistuivat 25 vuodessa. Lisäksi myöhäinen työelämään tulo ja aikainen 
eläkkeelle siirtyminen heikensivät jakojärjestelmän rahoituspohjaa. Vuoden 1972 
eläkeuudistuksessa alennettiin miesten eläkeikää 65 vuodesta 63 vuoteen ja naisten 
eläkeikää 63 vuodesta 60 vuoteen eläkevakuutusmaksujen pysyessä ennallaan. Jousta-
van eläkeiän toteuttaminen ja sen suosio lisäsivät eläkemenoja. Työttömät työntekijät 
teollisuuden perinteisiltä aloilta olivat halukkaampia siirtymään 60 vuoden iässä 
eläkkeelle kuin palaamaan työelämään. Kun yli 60-vuotiaiden työhönosallistumisaste 
vuonna 1970 oli 72 %, vuonna 1986 se oli enää 33 %. Arvioitiin, että vaikka talous-
kasvu jatkuisi entisellään, 2000-luvun alussa tarvittaisiin huomattavaa lisärahoitusta 
eläketurvan säilyttämiseksi nykytasolla. (Lamping ja Rub 2002.)
Sen tähden edellytettiin eläkkeiden kehityksen ja eläketulojen tasapainottamista, 
muutoksia eläkeikään, demografisten haasteiden huomioimista eläketurvassa, vakuu-
tusperiaatteen vahvistamista ja uudelleenjakoelementtien heikentämistä sekä keinoja, 
jotka tekisivät eläketurvajärjestelmät kestäviksi politiikan, talouden ja elinympäristön 
aiheuttamissa muutoksissa. (Lamping ja Rub 2002.)    
Viiden vuoden keskustelun jälkeen eläkeuudistuksesta päästiin sopimukseen liittopäi-
villä hallituspuolueiden, kristillisdemokraattien ja vapaiden demokraattien, sekä johta-
van oppositiopuolueen sosiaalidemokraattien kesken vuonna 1989 eli samana päivänä, 
jolloin Berliinin muurin murtaminen alkoi. Ainoastaan vihreät jäivät kompromissin 
ulkopuolelle, koska he pitivät vähimmäistoimeentuloa turvaavaa tasaeläkejärjestelmää 
kompromississa sovittua ansiosidonnaista eläketurvaa sosiaalisesti oikeudenmukai-
sempana. Työmarkkinajärjestöillä oli keskeinen vaikutus eläkekompromissin syntyyn. 
(Schmähl 1993, 42; Lamping ja Rub 2002.) Kompromissia voidaan pitää vuoden 1957 
eläkeuudistuksen ohella toisena kansallisena yhteisymmärryksen ilmauksena, jossa 
bismarckilaisen eläkepolun perusteita sopeutettiin konservatiivis-korporatiivisen 
rintaman toimesta jälkimodernin yhteiskunnan nopeasti muuttuviin olosuhteisiin.
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Eläkeuudistus toteutettiin vuonna 1992. Uudistuksen tavoitteena oli jakaa kasvavat 
eläkekustannukset tasaisemmin, myöhentää eläkkeellesiirtymisikää sekä pienentää 
eläkekustannuksia. Vanhuuseläkeiäksi sovittiin miehillä ja naisilla 65 vuotta, ja mah-
dollisuus siirtyä varhaiseläkkeelle poistettiin asteittain kaikilta muilta paitsi vaikea-
vammaisilta ja työkyvyttömiltä. Eläkkeissä jakoperiaatteen merkitys hieman pieneni, 
kun taas vakuutusperiaate vahvistui. Eläkkeiden tarkistusta palkkoihin nähden muu-
tettiin: kun aikaisemmin eläkkeitä tarkistettiin vuosittain suhteessa bruttopalkkojen 
nousuun, uudistuksen mukaan eläkkeitä tarkistettiin siihen bruttopalkan nousuun, 
josta oli vähennetty verojen ja sosiaalimaksujen osuus. Näin katsottiin nettoeläkkeiden 
kehittyvän nettopalkkoihin nähden aikaisempaa tasaisemmin. Kuitenkin eläkkeiden 
rahoitus perustui edelleen jakojärjestelmään ja valtion rahoitusosuus nousi hieman. 
Eläkeoikeutta laajennettiin palkattomiin jaksoihin ottamalla mm. lastenhoitoajat 
huomioon eläkkeiden karttumisessa, mikä merkitsi siirtymää avustusperiaatteen 
suuntaan. Tämä oli samanlainen kehitys kuin Englannissa toteutettu pension credit 
-menettely, jossa valtio maksaa kontribuution yhteiskunnallisesti välttämättömän 
työn osalta, ks. Ison-Britannian prosessikuvaus (sivut 46–66). (Laitinen 1991; Schmähl 
1993, 41–48; Lamping ja Rub 2002; Hinrichs 2004, 8.)
Vuoden 1992 eläkeuudistuksessa bismarckilainen vakuutusperiaatteeseen perustuva 
eläkepolku säilyi ja vahvistui konservatiivien ja korporaatioiden vaikutuksesta entises-
tään. Kuitenkin eläkeoikeuden laajentaminen palkattomiin jaksoihin on muuttanut 
vakuutusajattelun perinteistä palkkatyökeskeisyyttä, kun ns. yhteiskunnallisesti 
välttämätöntä työtä on jouduttu ottamaan huomioon eläkeoikeutta määrättäessä. 
(Niemelä ja Salminen 1995, 76–77.)    
Itä-Saksan eläkepolitiikka
Neuvostoliiton miehitysalueelle vuonna 1949 perustetulla Saksan demokraattisella 
tasavallalla DDR:llä (die Deutsche Demokratische Republik) eli Itä-Saksalla oli sosia-
listinen valtio- ja yhteiskuntajärjestys, joka oli rakennettu marxilais-leniniläisten 
oppien perusteella. Tämä merkitsi yhden puolueen keskitettyä valta-asemaa valtiossa 
eli proletariaatin diktatuuria. Talous- ja tuotantovälineet ja lähes koko tuotanto-
elämä olivat – toisin kuin markkinataloudessa – valtion ylimmän virkamiehistön, 
valtiollisen suunnittelukomission eli suunnitelmatalouden (Planwirtschaft) ohjauk-
sessa. Itä-Saksan maakuntiin luotiin yhtenäisvakuutus (Einheitsversicherung). Viisi 
maakuntavakuutuslaitosta yhdistettiin sairauskassojen ja ammattikuntakassojen 
poistamisen jälkeen sairaus-, tapaturma-, eläke- ja työttömyysvakuutuksiksi, kuten 
myös sodan uhrien ja entisten virkamiesten huoltotoiminta. Yhtenäisyysvakuutus-
järjestelmä rakennettiin Itä-Saksan perustamisen jälkeen niin, että valtakunnallisen 
vakuutuksen piiriin kuului vuonna 1956 työläisistä ja toimihenkilöistä noin 90 % 
ja järjestelmä ulottui myös talonpoikiin, käsityöläisiin sekä vapaisiin ja itsenäisiin 
ammatinharjoittajiin. Itä-Saksan sosiaalivakuutus ja näin myös eläkevakuutus oli 
valtion rahoittama ja perustui vähemmän vakuutus- kuin avustusperiaatteelle (Ver-
sorgungsprinzip). (Henkel 2002, 97–100.) 
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Näin eläkepolussa oli tapahtunut siirtymä eli murtava katkos, dislokaatio, sosialistisen 
työväenpuolueen vaikutuksesta bismarckilaisesta eläkepolusta universaaliin vero- ja 
avustusperusteiseen eläkepolkuun, joka muistutti toisen totalitaarisen valtion, kol-
mannen valtakunnan, loppuajan eläketurvaa. 
Koulutus- ja terveyspolitiikka oli tärkein elementti Itä-Saksan sosiaalivaltion ke-
hittämisessä. Tämä merkitsi sitä, että työkyvyttömien ja vanhusten eläketurvan 
kehittämiseen ei kiinnitetty niin paljon huomiota ja se jäikin tasoltaan matalaksi. 
Keskimääräinen vanhuus- ja työkyvyttömyyseläke oli vuonna 1989 noin 35 % ja 
suurin eläke noin 50 % palkansaajan nettokeskitulosta. Näin eläkeläisten ja työkyvyt-
tömien eläketaso oli kokonaisuudessaan Itä-Saksan loppuaikana suhteellisen matala. 
(Henkel 2002, 100–102.) 
 
Vuoden 2001 eläkeuudistus
Saksojen yhdistyminen vaikutti niin, että Länsi-Saksan talouspoliittisen ja sosiaa-
lipoliittisen järjestyksen (sosiaalisen markkinatalouden eli reiniläisen kapitalismin) 
periaatteet piti täydellisesti siirtää Itä-Saksan alueelle. Yhdistäminen aiheutti työt-
tömyyden rajua kasvua ja terveydenhuoltokustannusten kohoamista sekä vaikutti 
eläkevakuutuksen rahoitukseen. Itä-Saksan sosiaalivakuutusjärjestelmä oli täysin 
erilainen, ja etuuksien taso oli alhaisempi kuin Länsi-Saksassa. Itä-Saksan viimeisinä 
vuosina eläkeläisen keskimääräinen tulo oli kolmannes työntekijöiden palkoista, kun 
se Länsi-Saksassa oli vastaavasti kaksi kolmasosaa. Länsi-Saksan eläkeuudistuksen 
hyväksyminen korotti itäsaksalaisten eläkkeitä. Varsinkin itäsaksalaisille naiseläke-
läisille järjestelmän muutos oli positiivinen verrattuna liittotasavallan naiseläkeläisiin; 
koska itäsaksalaisten naiseläkeläisten vakuutusaika oli lyhyempi kuin länsisaksalaisten 
niin, että yhdistyneessä Saksassa entisten itäsaksalaisten naiseläkeläisten keskimää-
räiset eläkkeet suhteessa aikaisempiin palkkoihin ovat länsisaksalaisnaisten eläkkeitä 
suuremmat. Lisäksi valuuttojen vaihdon edullisuus Itä-Saksalle lisäsi Länsi-Saksan 
verorasitusta, mikä olikin yhdistymisen suurimpia laskuja. (Henkel 2002, 105–107.) 
Saksojen yhdistyminen vaikutti siihen, että ne olosuhteet, joihin vuoden 1992 elä-
keuudistus perustui, olivat muuttuneet olennaisesti. Saksojen yhdistymisen vuoden 
1990 jälkeen Itä-Saksan eläkejärjestelmä yhtenäistyi asteittain Länsi-Saksan elä-
kelainsäädännön kanssa. Itä-Saksan tasaeläkejärjestelmä integroitui vuoden 1992 
alusta Länsi-Saksan eläkelainsäädännön mukaiseksi. Kuitenkin edelleen on voimassa 
useita siirtymäkauden määräyksiä, joilla on turvattu mm. aikaisempi eläkkeen taso. 
(Schmähl 1992, 102–103; Henkel 2002, 113; Laitinen-Kuikka ym. 2002, 389–390.)
Jo ennen vuoden 1994 valtiopäivävaaleja Saksan sosiaalipoliittisessa ilmapiirissä oli 
havaittavissa muutos, kun kristillisdemokraattisessa puolueessa oli voimistumassa 
liberalistinen suuntaus. Tällaisia piirteitä oli ollut nähtävissä jo vuonna 1982, kun 
Helmuth Kohlin kristillisdemokraattien ja vapaiden demokraattien hallitusohjelmassa 
korostettiin käännettä (die Wende). Sen mukaan kiireellisimpiä tehtäviä oli pienentää 
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valtionvelkaa, piristää taloutta veronalennuksilla ja antaa markkinoiden huolehtia 
uudesta talouskasvusta. Ohjelman mukaan se ei tarkoittanut vain taloudellista 
käännettä, vaan käänteen piti tapahtua myös ajattelutavassa (eine geistige, moralische 
Wende). Kohlin mukaan uuden sosiaalisen kysymyksen ideologisen perustan olisi 
pitänyt asettaa tavoitteekseen tietty yksityistämispolitiikka ja uusi subsidiariteettiof-
fensiivi. Se ei tapahtunut valtiossa, vaan itseapua, perhettä, sosiaalisia verkostoja ja 
markkinoita olisi ollut vahvistettava. Vaikka näillä ideoilla ei ollut tuolloin Saksan 
sosiaalipolitiikkaan mitään periaatteellisia ja rakenteellisia vaikutuksia, niillä tuli 
olemaan ajatuksellinen ja kielellinen signaalivaikutus, ts. sosiaalivaltion mentaalisen 
eetoksen muutos kilpailuvaltiota kohti, mikä purkautui Kohlin hallituksen toimen-
piteisiin vuoden 1994 valtiopäivävaalien jälkeen. (Stjernø 1995, 73–75.) 
Elinkeinoelämän vaikutus kristillisdemokraattisessa puolueessa oli 1990-luvulla 
vahvistanut otettaan ja katolisen uudistuslinjan vaikutus puolestaan heikentynyt. 
Katolisten sosiaalipoliitikkojen asema hallituksessa oli heikko. Vapaat demokraatit 
korostivat yhä enemmän liberalistista ohjelmaansa, ja sosiaalidemokraattien näkemyk-
set sijoittuivat näiden näkemysten väliin. Kristillisdemokraatit, vapaat demokraatit ja 
sosiaalidemokraatit toivat esille liberalistista työmarkkinapolitiikkaa, mm. työaikojen 
joustoja. Molemmat hallituspuolueet, kristillisdemokraatit ja vapaat demokraatit, 
sekä oppositiossa olevat sosiaalidemokraatit esittivät yhteisessä ohjelmajulistukses-
saan, että verojen ja maksujen lisäykset voidaan kattaa vain julkisilla säästöillä ja 
yksityistämisellä. Tämä merkitsi 1980-luvulla Kohlin hallituskauden alussa esitetyn 
ajatuksellisen signaalin muuttumista toiminnan muutokseksi, ts. siirtymää sosiaali-
sesta markkinataloudesta kilpailuvaltiota kohti. (Stjernø 1995, 95–98.)
Eläkepolitiikka palasi jälleen vuosien 1990 ja 1994 liittopäivävaaleissa vaalitaistelun 
ja vaalikamppailun välineeksi, kun puolueiden oli kilpailtava uusien jäsenvaltioiden 
äänistä. Saadakseen vanhusväestön kannatusta oli puolueiden muutettava eläkepo-
liittista linjaansa niin, että se otti huomioon uusien jäsenvaltioiden eläkeläiset. Tämä 
merkitsi eläkekustannusten nousua. Vuonna 1997 liittopäivät päätti ns. demografisten 
tekijäin käyttöönotosta eläketurvaan. Keskeisenä ideana oli pienentää eläkkeitä suh-
teessa väestön ikääntymisen kasvuun sekä hillitä näin julkisten eläkemenojen kasvua. 
Aikaisemmin Saksan eläkejärjestelmissä ei ollut arvioitu vakuutusmaksujen perustaa 
niin, että niissä olisi otettu huomioon väestön ikääntyminen kilpailuvaltiolle tyypil-
lisin aktuaarisin vähennyksin. Nyt esitettiin, että oli valittava demografisten tekijäin 
vaihtelut, joilla saavutetaan optimaalinen säästövaikutus ja alennetaan eläketurvan 
tasoa vähitellen 68 %:iin vuoteen 2030 mennessä. 
Vuoden 2001 eläkeuudistuksen syitä
Talouden rakenteellisten muutosten – erityisesti työmarkkinoilla, globalisaation ja 
kansainvälisen taloudellisen kilpailun vähäisestä syntyvyydestä ja eliniän kasvusta 
johtuneen väestön ikärakenteen muutoksien, elintavoissa ja kotitalouksien raken-
teessa tapahtuvien muutoksien (pienemmät kotitaloudet ja avioerojen nopea kasvu), 
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myöhäisemmän työelämään tulon ja aikaisemman työmarkkinoilta lähdön yhtä 
hyvin kuin pidemmän eläkkeelläoloajan – katsottiin aiheuttavan ulkoisia haasteita 
Saksan eläkejärjestelmälle. Kuitenkin civil liability -eetos eläkkeissä merkitsi sitä, että 
eläkkeitä oli vaikea leikata. 
Lakisääteisen eläkevakuutuksen osuus kaikista vanhuuseläkemenoista on Saksassa 
noin 70 %, eli 20 % bruttokansantuotteesta. Enemmän kuin 80 % Länsi-Saksan 
väestöstä on lakisääteisen eläkevakuutuksen piirissä ja entisessä Itä-Saksassa prosent-
tiosuus on vielä suurempi. Useimmille eläkeläisille lakisääteiset eläkkeet ovat tärkein 
tulonlähde koko Saksassa, ja entisessä Itä-Saksassa ne ovat vieläkin tärkeämpiä. Ver-
rattuna muiden maiden eläketurvan rahoitukseen Länsi-Saksassa jakojärjestelmän 
osuus on suuri, noin 80 % . Rahastoinnin osuus on noin 20 %, josta työmarkkina-
eläkkeiden osuus oli 10 % ja yksityisten eläkevakuutusten 10 %. Vuoden 2001 eläke-
uudistuksen tavoitteena oli lisätä työmarkkinaeläkkeiden ja yksityisten eläkkeiden 
osuutta sekä pienentää julkisten jakojärjestelmään perustuvien eläkkeiden osuutta. 
(Schmähl 2002, 1–6.)
Eläkeuudistuksen keskeinen argumentti on, että demografiset muutokset aiheut-
tavat vakuutusmaksujen korotuksia jakojärjestelmään pohjautuviin järjestelmiin, 
eivätkä ainoastaan eläkevakuutukseen vaan myös terveys- ja hoivavakuutukseen. 
Jotta vakuutusmaksut eivät rasittaisi liikaa tulevia sukupolvia, edellytettäisiin, että 
vakuutusmaksut saataisiin tasaisiksi sukupolvien välillä.
Väestön ikääntyminen, erityisesti keskimääräisen eliniän kasvu, tekee vanhuusturvan 
kalliiksi riippumatta rahoitusmenetelmästä. Vakuutusmaksut kasvavat kaiken aikaa 
ja on arvioitu, että eläkevakuutusmaksut nousevat 19 %:sta 24 %:iin vuoteen 2030 
mennessä, jos eläketurvaan ei tehdä muutoksia.
Saksojen yhdistämisestä johtuva Itä-Saksan avustusperusteisen tasaeläkejärjestelmän 
asteittainen yhdistäminen Länsi-Saksan eläkejärjestelmään merkitsi yhden pro-
senttiyksikön eläkemenojen bruttokansantuoteosuuden kasvua vuosina 1990–1999. 
Tämän osuuden arvioidaan pysyvän suurempana myös tulevina vuosina Saksojen 
yhdistymisen vuoksi. Julkisten eläkkeiden rahoituksessa tämä merkitsi sitä, että 
vuodesta 1999 alkaen valtio otti kokonaan maksettavaksi Saksojen yhdistymisestä 
aiheutuneet eläkemenot. Tämä aiheutti valtion 27 %:n rahoitusosuuden nousemista 
37 %:iin. 
Työmarkkinapolitiikan välineenä Saksassa on käytetty varhaiseläkettä, joka ei ole 
vaikuttanut vähentävästi täyden eläkkeen määrään. Esimerkiksi Länsi-Saksassa noin 
50 % kaikista 60-vuotiaista oli vuonna 1998 eläkkeellä ja Itä-Saksassa jopa 91 %. Täten 
eläkkeelle siirtyminen 65 vuoden iässä oli vähäisempää. Varhaiseläkkeellä arvioitiin 
olevan yhden prosenttiyksikön korotusvaikutus vakuutusmaksumenoihin. Vuoden 
2001 eläkereformin nimenomainen pyrkimys oli sosiaalivakuutusmaksujen pienen-
täminen. (Schmähl 2002, 7–11.)   
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Vaatimukset julkisen velan pienentämiseksi ja budjetin tasapainottaminen eivät joh-
tuneet vain EU:n Maastrichtin sopimuksesta. Sopimusta käytettiin myös tärkeänä 
poliittisena argumenttina kansallisessa kilpailuvaltion piirteitä korostavassa keskus-
telussa julkisten menojen vähentämiseksi ja kustannusten siirtämiseksi julkiselta sek-
torilta yksityistalouksiin. Talousministeristä tulikin tärkeä toimija eläkepolitiikassa. 
Ministerin tehtävänä oli painostaa Maastrichtin stabilisaatiokriteerin toteuttamista; 
valtion avustus julkisista menoista sosiaalivakuutukseen muodosti suuren osan valtion 
menoista ja ministerin tavoitteena oli vähentää valtion menoja. Vaatimukset julkisen 
velan ja jakojärjestelmän sisäisen velan pienentämiseksi perustuvat usein sukupolven 
(sisäisen) tulonjaon epäselvään käsitteeseen. Tästä tulikin yksi laajemmin käytetyistä 
iskusanoista Saksan julkisessa keskustelussa. Erityisesti eläkejärjestelmien rahoituk-
sen järjestämiseen perustuvan jakojärjestelmän ja rahastoinnin erilaisia osuuksia 
käytettiin pääargumentteina, joilla pyrittiin vaikuttamaan siihen, että nuoremmat 
sukupolvet suhtautuisivat myötämielisesti rahastointiin. Keskustelua käytiin julkisen 
jakojärjestelmään perustuvan 1. pilarin eläketurvan korvaamisesta osin yksityiseen 
eläkerahastointiin perustuvalla 2. pilarin eläketurvalla, ts. eläketurvan rahoitus 
perustuisi jakojärjestelmän ja rahastoinnin yhdistelmään. (Schmähl 2002, 11–12.)
Eläkeuudistus ja kansallisen yhteisymmärryksen päättyminen
Kristillisdemokraattien ja vapaiden demokraattien hallituskoalitio hyväksyi työn-
antajien tukemana sosiaalidemokraattien ja ammattiyhdistysliikkeen vastustuksesta 
huolimatta eläkeuudistuksen vuonna 1997, ja sen oli tarkoitus tulla voimaan vuonna 
1998. Työministeriö halusi ratkaista kaikki eläkejärjestelmään liittyvät ongelmat 
ja käyttää tavoitteen saavuttamiseksi painostuskeinona polkuriippuvuutta, ts. 
konservatiivis-korporatiivista rintamaa, sillä ministeriö oli halukas neuvottelemaan 
kompromissiratkaisusta. Ministeriö oli, kuten muutkin poliittiset toimijat, halukas 
kompromissiin sosiaalidemokraattien kanssa, mutta ei vihreiden kanssa. Vihreät 
kannattivat universaalista tasaeläkettä, joka yhdessä ansiosidonnaisen eläkkeen 
kanssa muodostaisi kokonaiseläketurvan. 1970-luvun puolivälistä 1990-luvun lopulle 
eläkepolitiikka ei ollut esillä vaalitaisteluissa. Kuitenkin vuoden 1998 vaalitaistelussa 
eläkepoliittinen kompromissi hajosi ja eläkepolitiikasta tuli jälleen vaalitaistelun 
osa. Sosiaalidemokraatit aktivoivat äänestäjiä Kohlin hallituspolitiikkaa vastaan ja 
esittivät, että hallitus oli epäonnistunut vähimmäisturvan aikaansaamisessa. He 
lupasivat, että vaalien jälkeen uusi hallitus korjaisi Kohlin hallituksen uudistukset. 
Näin konservatiivis-korporatiiviseen konsensukseen perustuva päätöksenteko, joka 
oli kuulunut oleellisena osana sosiaalisen markkinatalouden yhteiskuntapolitiikkaan, 
oli eläkepolitiikassa päättynyt. (Lamping ja Rub, 2002, 19–21.) Kuitenkin tätä oli 
edeltänyt jo kristillisdemokraattien aloitteesta alkanut kilpailuvaltion piirteiden ja 
eetoksen korostaminen eläketurvan uudistamisessa.
Sosiaalidemokraattien noustua hallitusvastuuseen vuonna 1998 eläkeuudistuksen 
toteutusta siirrettiin. Sosiaalidemokraattien ja vihreiden hallituskoalitio pääsi komp-
romissiin kesäkuussa vuoden 2000 eläkeuudistuksesta, joka hyväksyttiin keväällä 
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2001. Uudistuksen tavoitteena on pitää eläkekustannukset vakaina tulevina vuosina. 
Uudistuksessa vanhuuseläkkeiden tavoitetasoa alennetaan 70 %:sta 67 %:iin vuoteen 
2030 mennessä. Eläke karttuu koko työuran ansioista ja joiltakin palkattomilta jak-
soilta. Varhaiseläkkeiden eläkeikä nostetaan 60 vuodesta 62 vuoteen.  
Lakisääteistä eläkevakuutusta täydennetään yksityisellä eläkevakuutuksella, ns. 
Riester-Rente-eläkkeellä, jonka nimen se sai liittotasavallan silloisen sosiaaliministeri 
Walter Riesterin mukaan. Riester-Rente avaa yksilöllisen lisäeläkepolun perinteisen 
lakisääteisen bismarckilaisen eläkepolun rinnalle ja siinä eläke muuttuu pääomaksi. 
Sen tavoitteena on lisätä yksityistä eläkesäästämistä, jota valtio tukee verohelpotuksin. 
Sen tarkoituksena on tehdä eläkesäästäminen mahdolliseksi myös pieni- ja keskituloi-
sille. Tuen tavoitteena on korvata lakisääteisen eläketurvan heikkeneminen tulevina 
vuosikymmeninä yksityisellä eläkesäästämisellä. Yksityistä eläkesäästämistä valtio 
on tukenut vuodesta 2002 lähtien, jolloin tuen osuus vakuutusmaksuista oli 0,5 %, ja 
vuonna 2008 sen arvioitiin olevan 4 %. Säästöeläkkeet eivät ole eläketurvan täydennys, 
vaan ne tulevat korvaamaan pienentyneitä lakisääteisiä eläkkeitä. Hallitus lähti uu-
distuksessa siitä, että sukupolvien välinen oikeudenmukaisuus toteutuisi. Hallituksen 
mukaan ne, jotka ovat eläkkeellä ja jotka lähestyvät eläkeikää, säilyttävät eläketur-
vansa entisellään. Toisaalta uudistus antaa nuoremmille ikäluokille mahdollisuuden 
korvata vanhuuseläkkeiden tulevan pienentymisen valtion tukemalla yksilöllisellä 
eläkesäästämisellä. Näin uudistuksessa lisätään kilpailuvaltiolle tyypillistä yksityistä 
eläkesäästämistä ja samalla osa eläketurvan rahoituksesta ja riskistä siirretään valtion 
vastuulta yksilön vastuulle.
Uudistuksessa indeksitarkistusta muutettiin ja työkyvyttömyys- ja perhe-eläkkeitä 
uudistettiin. Työkyvyttömyyseläkkeistä poistettiin ammatillinen työkyvyttömyyselä-
ke ja työkyvyttömyyseläkkeen myöntämiskriteereitä tiukennettiin. Leskeneläkkeiden 
eläketasoa laskettiin 60 %:sta 55 %:iin ja eläkettä kohdistettiin lapsiperheille. Lisäksi 
uudistuksessa korotettiin lastenhoitoajoista kertyvän eläketulon määrää. Näillä 
muutoksilla lakisääteisen eläkevakuutuksen vakuutusmaksujen kasvun ajateltiin 
pienentyvän 23,6 %:sta 22 %:iin eli 1,6 % vuoteen 2030 mennessä. (Henkel 2002, 
113–114; Schmähl 2002, 15–24; Schmähl 2003, 17–19 ja 33; Hinrichs 2004, 10–14.)
Vihreiden esityksistä huolimatta vähimmäiseläketurva ei toteutunut. Kuitenkin 
eläkeuudistuksessa lailla taataan tarveharkintainen sosiaaliavustusluonteinen vähim-
mäisturva, jonka tavoitteena on suojata tulottomia ja pienituloisia köyhyyttä vastaan. 
Eläkeuudistuksen tavoitteena on rakentaa lakisääteisen eläketurvan rinnalle yksilöl-
linen rahastoiva eläkevakuutus, joka perustuu vapaaehtoiseen yksilölliseen säästä-
miseen. Uudistuksen tavoitteena on lisätä eläketurvassa omavastuuta sekä vähentää 
lakisääteisen eläketurvan kustannuksia ja korvata vanhuuseläkkeiden pienentymistä. 
Vuoden 2001 eläkeuudistuksen keskeisinä elementteinä voidaan pitää suuntausta jul-
kisista etuuksista yksityisiin etuuksiin, etuusperusteisuudesta vakuutusmaksuperus-
teisuuteen sekä rahoituksessa jakojärjestelmästä rahastointiin. Tämä merkitsi Saksan 
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bismarckilaisen 1. pilarin eläkevakuutuspolun rinnalle 2. pilarin vapaaehtoista elä-
kesäästämispolkua ja eläketurvan rahoituksessa siirtymää jakojärjestelmästä hieman 
rahastoinnin suuntaan. Tämä voi merkitä sitä, että eläkevakuutuksen rahoitukseen 
saattaa tulevaisuudessa tulla tuplamaksuongelma, kun työssä käyvä sukupolvi joutuu 
rahoittamaan eläkkeellä olevien eläketurvan lisäksi yksilöllisillä tileillä myös omaa 
tulevaa eläketurvaansa. Samalla tämä merkitsee eläkepolitiikassa kompromissiin poh-
jautuvan päätöksenteon päättymistä. Bismarckilaisen konservatiivis-korporatiiviseen 
kompromissiin pohjautuvan 1. pilarin eläkejärjestelmän rinnalla alkoi vahvistua 
postfordisen kilpailuvaltion piirteitä korostava 2. pilarin eläkejärjestelmä. (Lamping 
ja Rub 2002, 20–28.) Lisäksi Riester-Rente edusti aivan uuden innovatiivisen polun 
avaamista jähmettyneenä pidettyyn sosiaalivakuutukseen (Lessenich 2005, 223). 
Saksan eläkevakuutus koostuu siis kolmesta kolmihaaraisesta polusta; ensimmäisen 
pilarin muodostavat julkiset jakojärjestelmään perustuvat lakisääteiset eläkkeet, toisen 
pilarin valtion tukemat yksityiset säästöeläkkeet ja kolmannen pilarin vapaaehtoiset 
eläkevakuutukset.   
Kokonaisarvio
Saksan eläketurva on muotoutunut konservatiivis-korporatiivisen koalition komp-
romissin tuloksena, jossa konservatiivis-katoliset puolueet ovat olleet aloitteente-
kijöitä. Kristillisdemokraatit ja työmarkkinajärjestöt ovat olleet eläkeuudistusten 
alkuunpanijoita, ja ne ovat neuvotelleet eläkekompromissin sosiaalidemokraattien 
kanssa. Jo lakisääteisen eläkejärjestelmän syntyvaiheessa (Bismarckin eläkevakuutus) 
konservatiivis-katolisten aloitteesta ja työnantajien ja työntekijöiden tuella eläkevakuu-
tus tuli vakuutusperiaatteelliseksi. Avustusperusteisen tasaeläkkeen merkitys jäi vain 
näennäiseksi. Weimarin tasavallan aikana eläkepolkuun ei tullut muutoksia. Kolman-
nen valtakunnan aikana eläkepolussa tapahtui käänne ja siirtymä avustusperusteisen 
tasaeläkkeen suuntaan, joka sitten jatkui toisen totalitaarisen valtion, Itä-Saksan, 
eläketurvassa. Länsi-Saksan eläkereformista vuonna 1956 kristillisdemokraattien 
ja katolisen kirkon sekä korporaatioiden aloitteesta päästiin sosiaalidemokraattien 
kanssa kompromissiin, jossa eläketurva palautettiin alkuperäiselle eläkepolulle ja 
vakuutusperiaate vahvistui. Kuitenkin eläketurvan rahoituksessa siirryttiin rahas-
toinnista kokonaan jakojärjestelmään. 
Jo kristillisdemokraattien ja vapaiden demokraattien vuoden 1982 hallitusohjelmassa 
oli havaittavissa ajatuksellinen muutos sosiaaliseen markkinatalouteen perustuvasta 
sosiaalivaltiostrategiasta markkinatalous- tai kilpailuvaltiota kohti, joka sitten muuttui 
eläketurvassa toiminnan muutokseksi vuonna 1997. Tuolloin kristillisdemokraat-
tien ja vapaiden demokraattien hallituskoalitio hyväksyi työnantajien tukemana 
eläkeuudistuksen sosiaalidemokraattien ja ammattiyhdistysliikkeen vastustuksesta 
huolimatta. Tämä merkitsi eläkepoliittisten kompromissien kauden päättymistä, ja 
eläkepolitiikka palasi jälleen vaalitaistelujen välineeksi. Uudistuksen keskeinen tar-
koitus oli julkisten eläkemenojen pienentäminen ja valtion menojen tasoittaminen 
korvaamalla eläketurvan rahoituksessa jakojärjestelmä osin yksityisellä rahastoinnilla. 
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Vaikka eläkeuudistuksen toteutus siirtyi hallituskoalition vaihdoksen takia vuoteen 
2001, uudistuksen keskeinen elementti, jakojärjestelmän korvaaminen osittain yksi-
tyisellä eläkesäästämisellä, säilyi. Eläketurvassa tämä aiheuttaa siirtymää etuuspe-
rusteisuudesta (defined benefit) vakuutusmaksuperusteisuutta (defined contribution) 
kohti, ts. rahoituksellinen riski siirtyy osittain valtion vastuulta edunsaajan vastuulle 
ja eläketurvan tuloja tasaava vaikutus osin eliminoituu, kun etuudet tulevat tiukasti 
maksuihin sidotuiksi. Yksilölliset eläketilit olivat Saksan eläkeuudistuksessa ainoa 
keino julkisten eläkemenojen hillitsemiseen, koska työsuhteisessa eläketurvassa va-
kuutusperiaatteen civil liability -eetos tekee vaikeaksi muuttaa järjestelmää, ts. sillä 
on polkuriippuvuuden tae.
Saksasta puuttuu – muista vertailumaista poiketen – lakisääteinen vähimmäiselä-
keturva, mitä voidaan pitää puutteena, sillä se kattavasti poistaisi vanhusväestön 
köyhyyttä. Sitä korvaa sosiaaliavustusluonteinen ja tarveharkintainen vähimmäis-
turva, jonka tarkoituksena on suojata tulottomia eläkeläisiä ja pientä eläkettä saavia 
köyhyyttä vastaan. 
5.3.2 Saksan eläkestrategiaraportti
Saksan eläkestrategiaraportti koostuu vuoden 2001 eläkeuudistuksen kodifioinnista, 
jonka jälkeen EU:n asettamiin eläkepoliittisiin tavoitteisiin vastattiin Saksan eläke-
uudistuksella. Kuitenkin uudistuksen syiden ymmärtäminen vaatii edellä suoritetun 
historiallis-institutionaalisen prosessin kuvaamisen. Raportissa kuvataan vuoden 
2001 eläkeuudistuksen sisältöä ja sitä, miten uudistuksessa on otettu huomioon 
EU:n eläkejärjestelmille asettamat riittävyys-, kestävyys- ja modernisaatiotavoitteet. 
Raportissa tuodaan esille, että uudistuksen tavoitteena on eläkevakuutusmaksujen 
kasvun rajoittaminen 20 %:sta 22 %:iin vuoteen 2030 mennessä, eläketurvan tason 
alentaminen 67 %:iin ja vapaaehtoisen rahastoeläkkeen luominen, jonka oletetaan 
säästävän eläkekustannuksia vuonna 2008 noin 12,7 miljardia euroa ja joka takaisi 
70 %:n eläketason vuonna 2030. (Bundesrepublik Deutschland Nationaler … 2002.)
Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Raportin mukaan Saksan vanhusten eläketurva on hyvä eikä köyhyysongelmaa ole 
havaittavissa ja vain 1,4 % 65-vuotiaista saa toimeentulotukea. Eläkkeiden nettokor-
vausaste on 70 %. Myös vanhimpien naisten osuus toimeentulotuen saajista on pie-
nempi kuin koko väestössä keskimäärin. Saksa pyrkii raportin mukaan ehkäisemään 
köyhyysongelmaa sopeuttamalla eläkkeet palkkakehitykseen niin, että myös tulevat 
eläkkeelle siirtyvät sukupolvet pääsevät osalliseksi hyvinvoinnin kasvusta. Kun eläke-
turvan taso 1. pilarin eläkkeissä alenee 67–68 %:iin, sitä täydennetään 2. ja 3. pilarin 
eläkkeillä. Vanhuuseläkeläisten elintaso ei laske yksilöllisten säästöeläkkeiden takia, 
vaan sen katsotaan päinvastoin mahdollistavan lain mukaan jopa elintason nousun. 
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Eläkeuudistuksen ohella tuli vuoden 2003 alusta voimaan tarveharkintainen sosiaa-
liavustusluonteinen vähimmäisturva, joka suojaa tulottomia ja pientä eläkettä saavia 
köyhyyttä vastaan. Raportissa todetaan, että tämä ei ole eläke vaan sosiaaliavustus-
luonteinen etuus. Raportissa ei korosteta prosessikuvauksesta ilmenevästä polkuriip-
puvuudesta johtuen koko kansaan ulottuvan vähimmäiseläketurvan tarpeellisuutta, 
mikä kattavammin poistaisi vanhusväestön köyhyyttä.
Vuonna 1999 yli 65-vuotiaista saksalaisista 96 % sai lakisääteistä vanhuuseläkettä, 
joka oli rahoitettu osittain tai kokonaan julkisista varoista. Lakisääteisestä eläkeva-
kuutuksesta vanhuuseläkejärjestelmä on laajin ja sen osuus on entisen Länsi-Saksan 
koko vanhuuseläkemenoista 80 % ja entisen Itä-Saksan vanhuuseläkemenoista 99 %. 
Täten lakisääteinen eläkejärjestelmä, mukaan lukien perhe-eläkkeet, on kattava. 
2. ja 3. pilarin eläkkeillä on raportin mukaan tärkeä asema Saksan eläkevakuutuksessa, 
mikä käy ilmi jo prosessikuvauksesta. Niiden merkitys tulee kasvamaan yksilöllisen 
säästövakuutuksen rakentamisen ansiosta. Tämä yksityinen eläkevakuutus valtion 
tukemana luo edellytykset pieni- ja keskituloisille yksilölliseen eläkesäästämiseen. 2. 
ja 3. pilarin eläkkeiden suosiminen sekä yksilöllisten eläketilien suosittaminen ovat 
tyypillisiä kilpailuvaltion piirteitä. 
Viimeisen kymmenen vuoden aikana on raportin mukaan lakisääteisen eläkejärjes-
telmän uudistuksissa otettu huomioon demografiset muutokset niin, että eläkekus-
tannukset jakaantuisivat mahdollisimman tasapuolisesti eri sukupolvien kesken. 
Kompromissin mukaan nuorempien sukupolvien maksurasitusta rajoitetaan ja 
pyritään siihen, ettei vanhempien sukupolvien eläkkeen taso laskisi alle 67 %:n. Ra-
portti pitää tätä ilmauksena sukupolvien välisestä solidaarisuudesta. (Bundesrepublik 
Deutschland Nationaler … 2002.)
Talouspoliittinen funktio: eläkkeiden kestävyys
Saksan lakisääteisen eläkejärjestelmän rahoitus perustuu jakojärjestelmään. Eläkkeet 
rahoitetaan työntekijöiden ja työnantajien vakuutusmaksuin sekä valtion osuuksin. 
Vakuutusmaksut ovat 19,1 %, josta työntekijöiden ja työnantajien osuudet ovat kum-
mallakin 9,55 %. Vakuutusmaksun perusteena olevan tulon yläraja on 4 500 euroa/
kk ja Itä-Saksan alueella 3 750 euroa/kk. Vakuutusmaksujen osuus eläkemenoista on 
63 % ja valtion osuus 37 %. Vuoden 2001 eläkeuudistuksen tarkoituksena on eläke-
menoja hillitsemällä tasapainottaa valtion taloutta.
 
Työllisyysasteen kohottaminen on tärkeä tekijä eläkejärjestelmän rahoituksen ta-
sapainottamisessa. Raportin mukaan 15–64-vuotiaiden työllisyysaste oli Saksojen 
yhdistymisen jälkeen vuonna 1997 63,7 % ja vuonna 2000 65,4 %. Tästä myöntei-
sestä kehityksestä huolimatta Saksan on raportin mukaan tehtävä vielä paljon, että 
se saavuttaa EU:n vuodelle 2005 asettaman 67 %:n työllisyystavoitteen. Sen sijaan 
naisten työllisyysaste on kehittynyt suotuisasti viime vuosina, ja se täytti jo vuonna 
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2000 EU:n vuodelle 2005 asettaman 57 %:n tavoitteen. Saksa on pyrkinyt työllisyys-
poliittisin keinoin korottamaan työllisyysastetta mm. laatimalla lain työttömyyden 
vaikeiden esteiden vastustamiseksi, vähentämällä nuorisotyöttömyyttä sekä edistä-
mällä osa-aikatyötä. Eläkejärjestelmää on kehitetty siten, että se tukee ja kannustaa 
työn vastaanottamista. Lisäksi sosiaaliavustuslain on tuettava ja edistettävä aktiivista 
työhön osallistumista. 
Ikääntyneiden työntekijöiden työhön osallistuminen on Saksassa ongelma: vuonna 
2000 55–59-vuotiaiden työllisyysaste oli 56,5 % ja 60–64-vuotiaiden 19,9 % ja kaik-
kiaan 55–64-vuotiaiden 37,5 %. Iäkkäiden työllisyysasteessa Saksa on vielä kaukana 
EU:n vuodelle 2010 asettamasta 50 %:n tavoitteesta. Iäkkäiden työllisyysastetta 
pyritään korottamaan työllisyyspoliittisin keinoin mm. uudelleenkoulutuksella, 
tukemalla työnantajia työpaikkojen luomisessa sekä tehostamalla työnvälitystoi-
mintaa. Eläketurvan toimenpiteinä raportti esittää varhaiseläkkeiden poistamisen, 
alle 65-vuotiaan eläkekarttuman heikentämistä ja yli 65-vuotiaan eläkekarttuman 
korottamista sekä osa-aikaeläkettä. 
Raportin mukaan Saksan väestö ikääntyy nopeasti, ja se merkitsee julkisten eläke-
menojen kasvua. Kun yli 65-vuotiaiden osuus verrattuna 16–64-vuotiaiden osuuteen 
vuonna 2000 oli 23,8 %, vuonna 2020 sen arvioidaan kasvaneen 33,5 %:iin ja vuonna 
2050 49 %:iin. Toisin sanoen yli 65-vuotiaiden osuus yli kaksinkertaistuu. Tämän on 
arvioitu kasvattavan julkisen eläkemenon bruttokansantuoteosuuden vuoden 2000 
11,8:sta 16,9 %:iin vuonna 2050 eli yhteensä 5 %. Eläkeuudistuksen arvioidaan vä-
hentävän eläkemenojen bruttokansantuoteosuuden kasvua noin 4 %:lla. Raportissa 
todetaan, että vuoden 2001 eläkeuudistuksen mukaan eläkekustannukset pyritään 
saamaan kestävälle pohjalle alentamalla eläketaso 67–68 %:iin. Tätä vähennystä kom-
pensoidaan valtion tukemalla yksilöllisellä eläkesäästämisellä. Tämähän merkitsee 
sitä, että osa eläketurvan kehityksestä siirretään kilpailuvaltion piirteiden mukai-
sesti valtion vastuulta yksityisen vakuutetun vastuulle. Lisäksi uudistuksen mukaan 
eläkevakuutusmaksut pyritään vakauttamaan niin, että ne nousisivat 19,1 %:sta 
enintään 20 %:iin vuoteen 2020 mennessä ja 22 %:iin vuoteen 2030 mennessä. Jos 
vakuutusmaksut uhkaavat näistä ylittyä, hallitus tekee uuden esityksen. Vakautta-
misella pyritään myös siihen, että eläketurvasta aiheutuvat kustannukset pysyisivät 
samanlaisina eri sukupolvilla.   
Eläkeuudistuksen keskeisillä talouspoliittisilla toimenpiteillä, työllisyyden ja työn 
tuottavuuden lisäämisellä, työttömyyden vähentämisellä ja – erityisesti naisten ja 
iäkkäiden miesten – työllisyysasteen nostamisella raportissa todetaan päästävän 
siihen, että Saksan budjetti saataisiin tasapainoon vuoteen 2006 mennessä.
 Raportin mukaan yksityisellä eläkesäästämisellä luodaan eläkerahastoja, jotka tukevat 
pääoman muodostusta, talouskasvua ja työllisyyttä sekä pienentävät julkista velkaa. 
Tämän voidaan katsoa vaikuttavan siihen, että 2. pilarin vapaaehtoisen yksityisen 
eläkejärjestelmän merkitys tulee korostumaan Saksan eläkevakuutuksessa. (Bundes-
republik Deutschland Nationaler … 2002, 14–22.)
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Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen
Saksassa on viime vuosina tehty eläkeuudistuksia, joissa eläkejärjestelmiä on sopeutet-
tu yhteiskunnallisiin muutoksiin, mm. epätyypillisen työn vakuuttaminen, eläketur-
van säilyminen työpaikkaa vaihdettaessa ja kotitöitä tekevien naisten vakuuttaminen 
yksityisellä eläkevakuutuksella sekä viimeisimpänä eläkekertymän korottaminen 
julkisissa eläkkeissä lastenhoitoajoilta.
Vanhuuseläkejärjestelmän kestävyyden edellytykset ovat kansalaisten luottamuk-
sen varassa ja siinä, että kansa hyväksyy noudatetun eläkepolitiikan. Kansalaisilla 
on mahdollisuus saada julkisesti tietoa eläketurvasta ja sen muutoksista. Lisäksi on 
säännöllisesti pidetty informaatiotilaisuuksia. Vakuutettuja on tiedotettu eläkeuudis-
tuksesta säännöllisesti ja kansalaisten eläketurvaan liittyviä vaatimuksia on otettu 
huomioon. (Bundesrepublik Deutschland Nationaler … 2002, 22–27.)
Kokonaisarvio
Saksan raportti pohjautuu vuoden 2001 eläkeuudistukseen, jossa on otettu jo edeltä 
käsin huomioon EU:n eläketurvatavoitteita. Raportissa korostuu vakuutuspohjai-
nen polkuriippuvuus sekä sektorikohtaiset eläkejärjestelmät, joiden avulla pyritään 
ratkaisemaan väestön demografisista muutoksista johtuneet eläketurvan paineet. 
Keskeisenä on eläkkeiden talouspoliittinen funktio eli eläkkeiden kestävyys, joka 
onkin ongelmallista Saksassa alhaisen työllisyysasteen, laajan työttömyyden ja väestön 
ikääntymisen takia. Lisäksi julkisten, jakojärjestelmään perustuvien eläkkeiden muut-
tamista rahastoiviksi vaikeuttaa civil liability -eetos, ts. niillä on polkuriippuvuuden 
tae. Tämä vaikeuttaa eläkemenojen bruttokansantuoteosuuden kasvun rajoittumista 
eläkeuudistuksen tavoitteena olevaan 4,1 %:iin. Eläkkeiden rahoitusongelman ratkai-
semisessa korostetaan yksilöllisten eläketilien merkitystä, koska niiden avulla pyri-
tään hillitsemään julkisten eläkemenojen kasvua. Samalla se merkitsee eläketurvassa 
valtion vastuun siirtymistä osin yksilön vastuulle. Lisäksi se aiheuttaa eläketurvan 
päätöksenteon ja ohjausvallan siirtymistä kansallisesta tasosta EU:lle. 
Talouspoliittisessa funktiossa Saksa tukeutuu 1. pilarin bismarckilaisen eläkepolun ja 
sen rinnalla erityisesti 2. pilarin yksityisen eläkevakuutuksen kehittämiseen. Rapor-
tissa kyllä mainitaan vähimmäiseläketurvan puuttuminen mutta ei esitetä sen aikaan-
saamista, vaikka vihreät ovatkin sitä ajaneet. Palkattomien jaksojen paikkaaminen 
ansiosidonnaisella eläketurvalla saattaa köyhdyttää erityisesti pitkäaikaistyöttömiä 
ja iäkkäitä naisia. Kokonaisuutena Saksan kolmihaarainen polku vastannee EU:n 
avoimen koordinaation proseduaalisia tavoitteita ja eläketurvan levittämistä kolmen 
pilarin varaan. 
Kilpailuvaltion piirteiden vaikutus Saksan eläketurvaan heijastui kristillisdemo-
kraattien ja vapaiden demokraattien hallituskaudella, kun ne hyväksyivät vuonna 
1997 sosiaalidemokraattien ja ammattiyhdistysliikkeen vastustuksesta huolimatta 
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eläkeuudistuksen tavoitteeksi julkisten eläkemenojen pienentämisen siten, että 
jakojärjestelmä korvataan osin yksityisellä rahastoinnilla. Vaikka hallituskoalitio 
vaihtui 2001 ja sosiaalidemokraatit tulivat hallitusvastuuseen, julkisten eläkkeiden 
korvaaminen osin yksilöllisillä eläketileillä säilyi. Tämä merkitsi eläketurvassa etuus-
perusteisuuden korvaamista osin vakuutusmaksuperusteisuudella, ts. rahoituksen 
riskin siirtymistä osittain valtion vastuulta edunsaajan vastuulle. Tämä kilpailuval-
tion suuntaan tapahtunut muutos heikentää eläketurvan tuloja tasaavaa vaikutusta, 
kun eläke-etuudet osin sidotaan maksuihin. Lisäksi Saksan eläketurvassa korostuu 
eläketurvan monipilarisuus, kun Saksan eläketurva koostuu 1. pilarin julkisista laki-
sääteisistä eläkkeistä, 2. pilarin yksityisistä säästöeläkkeistä ja 3. pilarin vapaaehtoisista 
eläkkeistä. Tämä helpottaa eläkeoikeuksien siirtämistä niin, että ne sopeutuvat entistä 
paremmin kilpailuvaltion esittämiin tavoitteisiin, työmarkkinoiden joustavoittami-
seen ja liikkuvuuteen.
5.4–5.6  Universalistisen hyvinvointivaltion7 maat: Ruotsi, Suomi ja Tanska
5.4 Ruotsi 
5.4.1 Ruotsin prosessi 1913–2002
Säästövakuutusperiaatteellisista vanhuuseläkkeistä universaaleiksi tasaeläkkeiksi
Vuoden 1913 kansaneläkelaki
Keskustelu pakollisesta sosiaalivakuutuksesta lähti Ruotsissa liikkeelle 1880-luvulla 
Bismarckin ja Saksan sosiaalivakuutuslakien sekä Tanskassa 1890-luvun alussa toteu-
tettujen sosiaalireformien innoittamana, mutta muut syyt olivat 1800-luvun lopun 
köyhyys, muuttoliike, sosiaalinen ja taloudellinen turvattomuus, kaupungistuminen, 
teollistuminen ja palkansaajaväestön kasvu. Ruotsi oli tuolloin – kuten muutkin 
Pohjoismaat – agraarivaltainen: yli 50 % väestöstä eli maataloudesta. (Lundberg ja 
Åmark 2001, 157.)
Ajanjaksoa 1860–1880 voidaan pitää Ruotsin sairauskassojen rakennuskautena. Tuol-
loin perustettiin ammattikassojen lisäksi tehtaankassoja ja työväenliikkeen levitessä 
työväenkassoja. Vuoden 1884 valtiopäivillä tehtiin aloite pakollisen työväenvakuu-
tuksen aikaansaamiseksi. Aloitteen pohjalta komitea laati ehdotuksen pakolliseksi 
vanhuusvakuutukseksi ja sairauskassalaiksi. Ehdotuksen pohjalta toteutettiin 1891 
sairauskassalaki, jossa määriteltiin sairauskassojen tehtävät ja säännöt. Laki merkitsi 
sairauskassojen jäsenmäärän huomattavaa kasvua. Kun vuonna 1892 sairauskassoihin 
kuului noin 25 000 jäsentä, vuonna 1900 jäsenmäärä oli hieman yli kymmenkertais-
tunut. (Tegeldal 1949, 288–292.)
7 Käsitettä hyvinvointivaltio ei tässä käytetä vain valtiosta ja sen hallintakoneistosta, vaan sitä pidetään ennemminkin 
verkostona, joka on hajautunut ja kattaa myös yksityisen sektorin instituutiot ja toimijat sekä valtion ja yksityissektorin 
erilaiset kumppanuussopimukset (Rose 1996; O’Malley 2004, 41).
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Työväenliikkeen ja ammattiyhdistysliikkeen leviäminen vaikuttivat olennaisesti sai-
rauskassojen toimintaan. Tyytymättömyyttä tehtaankassoihin voidaan pitää yhtenä 
syynä ammattiyhdistysten omien kassojen syntyyn. Sairaus- ja hautausapukassojen 
rakentamista ammattiyhdistysten yhteyteen voidaan pitää merkittävänä myös siksi, 
että sairaus- ja hautausapukassa oli keino tarjota ammatillisesti järjestäytyneille 
jäsenille välittömästi taloudellisia etuja. Näin sairaus- ja hautausapukassaa voitiin 
käyttää keinona ammattiyhdistysten järjestäytymisasteen kohottamiseksi. (Lindberg 
1949, 119–132.)   
Sairauskassaliittojen yhdistyessä vuonna 1932 sosiaalidemokraateista oli tullut maan 
johtava hallituspuolue, mikä aiheutti sen, että sosiaalidemokraatit nousivat valtaan 
myös yhdistyneessä sairauskassaliitossa. Sairauskassaliiton ja sosiaalidemokraattien 
yhteys kiinteytyi, ja sairauskassaliikkeen puheenjohtajat olivat sosiaalidemokraatteja. 
Sairauskassaliikkeellä ei ollut keskeistä vaikutusta vain Ruotsin sairausvakuutuksen 
syntyyn, vaan sillä oli merkittävä rooli myös ruotsalaisen hyvinvointivaltioajattelun 
leviämiseen. (Lindberg 1949, 244–285; Classon 1984, 26–33; Lindqvist 1990, 62–65.) 
Kolmantena sosiaalivakuutuksena vapaaehtoisten sairauskassojen (1891) ja tapatur-
mavakuutuslain (1901) jälkeen toteutettiin pakollinen eläkevakuutus vuonna 1913 
liberaalisen yhtenäisyyspuolueen hallituskaudella konservatiivien, talonpoikaispuo-
lueen ja sosiaalidemokraattien tuella. Kansaneläkelaki oli kompromissi palkansaajiin 
kohdistuvan vakuutusperusteisen eläkevakuutuksen ja huoltoperiaatteeseen perustu-
van veroperusteisen eläkevakuutuksen välillä. Sosiaalidemokraattien puheenjohtaja 
Hjalmar Branting vaikutti keskeisesti lain sisältöön. Vakuutusmatemaatikkona hän 
oli hyväksynyt vakuutusperiaatteen lain perustaksi. Brantingin oma kokemus ja 
Saksan vakuutusperiaatteeseen perehtyminen olivat saaneet hänet vakuuttuneeksi 
sen eduista. Eläkeuudistuksen kannattajien mielestä eläkeuudistus pienentäisi köy-
häinhoitomenoja ja tasoittaisi niitä kuntien kesken. Eläkelain tärkeyttä perusteltiin 
myös psykologisesti sillä, että eläkkeensaaja – vaikka hän ei maksaisi kaikkia kustan-
nuksia – tuntisi olevansa oikeutettu etuuteen, toisin kuin köyhäinhoitolain mukaan. 
Uudistusta vastustivat kaikkien puolueiden pienryhmät. Sosiaalidemokraattien 
vasemmistosiipi piti vanhuuseläkkeen tasoa liian pienenä. Konservatiivit ja johtavat 
ekonomistit väittivät, että eläkelaki saattaa estää säästäväisyyttä ja taloudellista kasvua. 
Lisäksi jotkut sosiaalipolitiikasta kiinnostuneet liberaalit ja konservatiivit olivat sitä 
mieltä, että lakiuudistus voisi aiheuttaa väärinkäytöksiä. (Elmér 1960, 47–52; Heclo 
1975, 189–194; Petersen ja Åmark 2006, 154–155.)
    
Vuoden 1913 eläkevakuutus sisälsi kaksi eri osaa. Ensimmäinen koostui lähes univer-
saalista eläkevakuutuksesta, jonka rahoittivat vakuutetut vakuutusmaksuin ja joka oli 
suhteutettu heidän tuloihinsa. Kuitenkin maksut olivat pieniä ja myös etuudet olivat 
erittäin pieniä, koska laki tuli hitaasti voimaan. Lakihan olisi tullut täysipainoisesti 
etuuksien osalta voimaan vasta vuonna 1956, jolloin vakuutusmaksuja olisi maksettu 
42 vuotta. Vakuutusperiaatteen malli oli otettu Saksan eläkevakuutuksesta ja sen 
katsottiin korostavan liberaalista itseavun ja oman avun periaatetta. Merkittävimpänä 
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uudistuksen osana voidaan pitää sitä, että pakollinen eläkevakuutus ulotettiin kan-
sanvakuutuksena koko kansaan. Branting piti eläkevakuutuksen kattavuutta tärkeänä, 
koska näin eläkevakuutus ulotettiin puolueen kannattajiin maaseudulla, maatyöläisiin 
ja torppareihin. Kansaneläke perustui säästövakuutusperiaatteeseen. Jokaisen oli 
maksettava eläkevakuutusmaksuja, jotka koottiin eläkerahastossa olevalle vakuute-
tun yksilölliselle tilille. Tilille kertyneet varat tuottoineen muodostivat vakuutetun 
maksueläkkeen. Toinen osa sisälsi Tanskan mallin mukaisesti pienituloisille ja tulot-
tomille, maksettavan, huoltoperiaatteeseen perustuvan tarveharkintaisen eläkkeen 
lisän, joka oli verorahoitteinen ja jonka kustansivat kunnat ja valtio. Vanhuuseläkeikä 
oli 67 vuotta, ja eläkevakuutusta hoiti valtioneläkelaitos paikallisine kuntakohtaisine 
eläkelautakuntineen. Göran Therbornin mukaan vuoden 1913 kansaneläkelaissa 
keskeistä on agraarinen vaikutus, joka ilmeni kuntien eläkelautakuntien keskeisessä 
asemassa lain organisaatiossa. Kunnat rahoittivat huoltoeläkkeet ja myönsivät niitä 
tarveharkinnan mukaan. Therborin mukaan syvällisessä mielessä ruotsalainen mo-
derni sosiaalidemokratia on vanhan, ruotsalaisen maata omistavan talonpoikaiston 
legitiimi perillinen. (Elmér 1960, 33–37 ja 47–49; Heclo 1974, 190–192; Therborn 
1986, 20–21, 56–57; Salminen 1987, 46–48.)
Näin Ruotsin vuoden 1913 kansaneläkelaki muodostui kahdesta eri osasta. Ensim-
mäinen osa ja lain perusta rakentui Saksan mallin mukaisesti säästövakuutusperiaat-
teelliselle eläkkeelle, jonka vakuutusmaksut maksoivat vakuutetut ja jonka etuudet 
olivat erittäin pieniä. Toisen osan muodosti Tanskan mallin mukainen huoltoperi-
aatteellinen, tulo- ja tarveharkintainen eläke, joka oli verorahoitteinen ja kuntien 
hoidettavana, kuten Tanskan kansaneläkkeiden myöntö. Ruotsin tulevia eläkerefor-
meja piti rakentaa myöhemmin kaksihaaraisen eläkepolun, vakuutusperiaatteen ja 
huoltoperiaatteen, pohjalta.   
Vuosien 1935 ja 1937 eläkereformit
Työttömyyden nopea kasvu 1930-luvun talouslaman seurauksena, vanhusväestön ja 
erityisesti monilapsisten perheiden köyhyys sekä syntyvyyden laskeminen 1930-lu-
vun alussa pienemmäksi kuin muissa Euroopan maissa aiheuttivat ongelmia Ruotsin 
sosiaaliturvalle.   
Vuoden 1932 valtiopäivävaaleissa sosiaalidemokraatit saavuttivat osin kriisiohjelmansa 
ansiosta suuren vaalivoiton, nousivat suurimmaksi puolueeksi ja olivat yhtäjaksoisesti 
vallassa 44 vuotta. Sosiaalidemokraatit olivat ohjelman mukaan halukkaita kehittä-
mään sosiaaliturvaa nostamalla veroja ja laajentamalla julkista sektoria ts. keynesiläi-
sellä talouspolitiikalla. Liberaalistiseen ajatteluun perustuva oman ja itseavun periaate, 
joka oli hallinnut aikaisempaa ajattelua, oli vähitellen vaihtunut kattavaan valtion 
organisoiman järjestelmän kehittämiseen. Tämä merkitsi suunnanmuutosta sosiaa-
livakuutukseen ja eläketurvan kehittämisessä 1880-luvulla alkaneen liberalistisen 
itseavun ajatteluun perustuvan vaiheen päättymistä sekä universaalin tasasuuruisen 
vanhuuseläkkeen kehittämiskauden alkamista. (Lundberg ja Åmark 2001, 160–161.) 
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Sosiaalidemokraattinen vähemmistöhallitus laati vuonna 1935 esityksen vuoden 
1913 kansaneläkelain uudistamiseksi. Kansaneläkeuudistuksen pääarkkitehti oli 
sosiaalidemokraattien sosiaaliministeri Gustav Möller, jonka mukaan uudistuksen 
tavoitteena oli muuttaa kansaneläkettä vakuutusperiaatteesta huoltoperiaatteen suun-
taan. Mölleriin vaikuttivat Tanskan sosiaalidemokraattien sosiaalipoliitikon K. G. 
Steincken opit ja kirjoitukset. Möller yritti jo sosiaaliministerinä vuosina 1924–1926 
toimiessaan rajoittaa budjettileikkauksia ja avata tietä laajemmalle sosiaalipolitiikal-
le. Hallituksen esityksen mukaan kansaneläkkeissä vakuutusperiaate säilytettäisiin 
mutta eläkevakuutuksen rahoituksessa siirryttäisiin rahastoinnista jakojärjestelmään. 
Kuitenkaan järjestelmä ei ollut puhdas jakojärjestelmä, vaan vakuutusmaksujen 
liiallisen kokoamisen välttämiseksi ylläpidettiin pientä rahastoa. Maksueläkkeet 
esitettiin korvattavaksi peruseläkkeillä ja eläkkeen lisät muutettaisiin lisäeläkkeiksi, 
joiden suuruus määräytyisi paikkakuntien kalleusluokituksen mukaan. (Elmér 1960, 
62–65; Therborn 1986, 21–23; Lundberg ja Åmark 2001, 162.) 
Ammattiyhdistysten keskusjärjestö (LO) oli hallituksen esityksen kannalla ja tuki 
hallitusta paikkakuntien kalleusluokitusasiassa. Työnantajain keskusjärjestö (SAF) 
kannatti paikkakuntien kalleusluokitusta ja tuki rahastoinnin lakkauttamista kuten 
vakuutusyhtiötkin. Maataloustuottajien järjestö (RLF) vaati paikkakuntien kalleusluo-
kituksen poistamista ja vähimmäisvakuutusmaksun korottamista. Eduskuntakäsit-
telyssä porvarilliset puolueet, erityisesti talonpoikaisliitto, vastustivat paikkakuntien 
kalleusluokitusta. Talonpoikaisliiton mielestä paikkakuntien kalleusluokitus antaisi 
liian suuret edut kaupunkiväestölle ja olisi epäedullinen maaseutuväestölle. Oikeisto-
puolue olisi halunnut säilyttää vakuutusperiaatteen muuttumattomana. Valtiopäivät 
hyväksyivät hallituksen esityksen muutettuna siten, että kalleusluokitus poistettiin 
ja lisäeläkkeet muuttuivat tasaeläkkeiksi.  
Hallitus ei kuitenkaan tyytynyt valtiopäivien päätökseen vaan antoi kalleusluoki-
tuksesta uuden esityksen, jota LO tuki koko organisaationsa voimin. Valtiopäivät 
eivät hyväksyneet hallituksen esitystä, mikä johti hallituksen eroamiseen ja uusiin 
vaaleihin. Vaaleissa sosiaalidemokraatit saivat vaalivoiton ja näin positiivisen pa-
lautteen ajamalleen paikkakuntien kalleusluokituksen palauttamiselle. Syksyllä 1936 
muodostettu sosiaalidemokraattien ja talonpoikaisliiton koalitiohallitus antoi uuden 
esityksen kalleusluokituksen toteuttamisesta. Valtiopäivät hyväksyivät vuonna 1937 
kalleusluokituksen suurella enemmistöllä porvarillisten puolueiden äänestäessä esi-
tyksen hyväksymisen puolesta. (Elmér 1960, 66–71; Salminen 1987, 49–50.)      
Näin kansaneläkkeen kaksihaaraisessa eläkepolussa tapahtui siirtymää vakuutuspolul-
ta enemmän huoltoperiaatteelliselle polulle ja tasaeläkettä kohti. Kansaneläkehaaran 
lisäksi Ruotsin eläkepolku koostui valtion ja kuntien virkamiehille 1800-luvun lopulla 
luodusta vapaaehtoisesta eläketurvasta. Kolmas eläkehaara koostui yksityisen alan 
pankkien ja vakuutusyhtiöiden sekä kaivosyritysten toimihenkilöiden eläketurvasta 
(SPP), jota varten vuonna 1917 oli perustettu eläkekassa. Eläkekassasta maksettiin 
pääasiassa vanhuuseläkkeitä, jotka olivat suuruudeltaan noin 45–50 prosenttia loppu-
palkasta. (Classon 1984, 28–29; Salminen 1993, 207; Lindqvist ja Wadensjö 2006, 12.) 
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Vuoden 1946 kansaneläkereformi
Sosiaalidemokraatit ja työntekijäin ammattijärjestö LO pääsivät työnantajajärjestö 
SAF:n kanssa sopimukseen neuvottelusuhteista Saltsjöbadenissa 1938. Tämän fordis-
tiseen kasvumalliin perustuvan kompromissin mukaan sosiaalidemokraatit lupasivat 
jättää tuotantoelämän etupiirin työnantajille ja työnantajat suostuivat sosiaalisiin 
reformeihin. (Korpi 1978, 86; Salminen 1993, 55.)
Toisen maailmansodan jälkeen sosiaalidemokraatit ja LO laativat yhteisen toimin-
taohjelman, jonka tavoitteena oli keynesiläiseen talouspolitiikkaan nojautuva täys-
työllisyys ja tasa-arvo sekä 1930-luvulla aloitetun hyvinvointipolitiikan jatkaminen. 
Sosiaaliturvan tavoitteeksi asetettiin vähimmäistoimeentulon takaaminen sairauden 
ja työttömyyden sattuessa ja vanhuuden varalta. (Hedborg ja Meidner 1984, 11–22.) 
Gustav Möller esitti Tiden-lehdessä vuonna 1946 suunnitelman sosiaaliturvauudis-
tukseksi. Suunnitellut uudistukset olivat kansaneläkkeet, pakollinen sairausvakuutus, 
lapsilisät ja laajennettu valtion asuntopolitiikka. (Therborn 1986, 30.)
Vuonna 1938 perustettu sosiaalihuoltokomitea, jonka jäsenet edustivat neljää suu-
rinta puoluetta, jätti vuonna 1945 mietintönsä kansaneläkkeiden parantamiseksi. 
Komitea esitti kaksi vaihtoehtoa: Ensimmäisessä vaihtoehdossa esitettiin pientä (200 
kruunun) tasaeläkettä ja (800 kruunun) tarveharkintaisia lisäeläkkeitä. Ehdotuksen 
kannalla olivat useimmat sosiaalidemokraattiset komitean jäsenet sekä kansanpuo-
lueen ja virkamiesliiton edustaja. Toisessa vaihtoehdossa esitettiin (600 kruunun) 
tasaeläkettä ja (400 kruunun) tuloharkintaista lisäeläkettä, joka sisältyi asuntolisään 
ja työkyvyttömyyseläkkeeseen. Tämän tasaeläkelinjaan perustuvan ehdotuksen 
kannalla olivat oikeiston edustajat ja talonpoikaisliiton, sosiaalidemokraattien sekä 
virkamiesliiton edustaja. Molempien ehdotusten mukaan kansaneläkejärjestelmän 
jo aiemmin vähennetystä rahastoinnista luovuttaisiin ja siirryttäisiin puhtaaseen 
jakojärjestelmään. Kolmannen komitean sihteerin ja eläkelautakunnan päällikön 
Rolf Brobergin laatiman vaihtoehdon mukaan kansaneläke koostuisi 1 000 kruunun 
tasasuuruisesta vanhuuseläkkeestä sekä tarveharkintaisesta työkyvyttömyyseläkkeestä 
ja asuntolisästä. Tämän vaihtoehdon Broberg toi esiin juuri ennen kuin komitea oli 
lopettamassa työtään. (Elmér 1960, 77–82.) 
Kaikki etujärjestöt (LO, SAF, TCO ja RLF) olivat kolmannen vaihtoehdon kannalla. 
LO:n mukaan tasasuuruinen vanhuuseläke merkitsisi sitä, että kansaneläkkeestä tulisi 
kansalaisoikeus eikä eläkeläisten työntekoa rangaistaisi tuloharkinnalla. Myös ansio-
eläkkeiden toteuttaminen olisi järjestön mielestä helpompaa tasaeläkejärjestelmän 
pohjalta. TCO:n mukaan tuloharkinnan poistamisen katsottiin helpottavan myöhem-
min lisäeläkkeiden liittämistä kansaneläkkeisiin. SAF:n mukaan vanhuuseläkkeiden 
tasasuuruus merkitsisi muiden yhteiskunnallisten avustusmuotojen vähentymistä. 
Kansaneläkkeiden korottamisen ja tuloharkinnan poistamisen katsottiin merkitsevän 
sitä, ettei työtekijöiden ansioeläkkeitä tarvitsisi toteuttaa. RLF piti tuloharkinnan 
poistamista viljelijäväestölle edullisena ja katsoi sen vahvistavan maaseudun asemaa. 
(Elmér 1960, 87–88.)
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Useat sosiaalidemokraattiset ministerit, mm. pääministeri P. E. Hansson ja valtio-
varainministeri E. Wigforss, olivat tuloharkintalinjan kannalla, kun taas sosiaa-
liministeri G. Möller ajoi Brobergin esittämää kolmatta vaihtoehtoa. Hansson ja 
Wigforss perustelivat tuloharkintalinjaa kustannussyistä. Kun sosiaalidemokraat-
tien eduskuntaryhmän enemmistö oli asettunut kolmannen vaihtoehdon kannalle, 
sosiaalidemokraattinen hallitus antoi esityksen kansaneläkkeiden korottamiseksi 
kolmannen vaihtoehdon pohjalta. Valtiopäivät hyväksyivät kansaneläkelain uudis-
tamisen yksimielisesti kesäkuussa 1946, ja uudistus astui voimaan 1948. Hallituksen 
taipumiseen tasaeläkelinjan kannalle vaikutti ammattiyhdistysliikkeen ja eläkeläis-
järjestöjen painostus. (Elmér 1960, 88–91.)    
 
Vuoden 1946 kansaneläkelain mukaan 67-vuotiaille Ruotsin kansalaisille maksettiin 
valtion varoista yleistä tasasuuruista peruseläkettä, 1 000 euroa kuukaudessa. Kan-
saneläkkeisiin jätettiin pieni vakuutetun maksu psykologisista syistä, jotta edunsaaja 
tuntisi maksavansa eläkkeestään. Vanhuuseläkkeen lisäksi maksettiin tuloharkintaista 
työkyvyttömyyseläkettä ja asuntolisää. Tämä merkitsi sitä, että kansaneläketurvassa 
siirryttiin vakuutuspolulta tasaeläkepolkuun, jossa vanhuuseläke on kansalaisoikeus 
ilman vakuutussuorituksia. (Elmér; 1960, 92–107; Salminen 1993, 166–169.)
Näin Ruotsissa eläketurvaan 1930-luvulla asetettu laaja tasa-arvotavoite oli toteutunut 
ja kansaneläkepolun asema vahvistunut. 
  
Ansioihin suhteutetut eläkkeet
Lisäeläkkeet
Sosiaalidemokraattien vähemmistöhallituksen esityksestä, lähinnä Gustav Mölle-
rin vaikutuksesta, valtiopäivät hyväksyivät vuonna 1947 sosiaalidemokraattien ja 
kommunistien enemmistöllä sairausvakuutuslain, jonka mukaan sairauspäiväraha 
olisi ollut tasasuuruinen. Uudistuksen toteutuminen kuitenkin lykkääntyi lähinnä 
sairauskassaliikkeen painostuksesta. Lisäksi hallitus katsoi, ettei sairausvakuutuksen 
toteuttamiseksi ollut taloudellisia mahdollisuuksia. Sairauskassaliike olisi halunnut 
sairausvakuutuksen rakentuvan edelleen vapaaehtoisen kassaorganisaation varaan 
ja sairauspäivärahan ansiosidonnaiseksi. Sairausvakuutuslain lykkääntyessä sosiaa-
lidemokraattien ja LO:n näkemykset lain sisällöstä muuttuivat, mikä johtui osin 
yhteiskuntarakenteen muutoksesta. Sosiaalidemokraatit alkoivat suhtautua ansiope-
rusteiseen sairauspäivärahaan myönteisesti, mitä vielä Möllerin ero sosiaaliministerin 
tehtävästä vahvisti. Sosiaalidemokraattien kannan muutokseen vaikutti myös puo-
lueen pyrkimys laajentaa kannatuspohjaansa toimihenkilöihin. Uuden sosiaaliminis-
terin Gunnar Strängin asettama sosiaalivakuutuskomitea ehdotti sairauspäivärahaa 
ansioperiaatteelliseksi sekä luopumista tasaetuudesta. Komiteanmietinnön pohjalta 
valtiopäivät hyväksyivät sairausvakuutuslain ansioperiaatteellisena vuonna 1953 ja 
se astui voimaan vuonna 1956. (Broberg 1973, 38–48; Lindqvist 1990, 86–104.)
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Julkisessa hallinnossa ja yksityisissä palveluammateissa työskentelevien toimihenkilöi-
den määrän kasvu ja palkansaajien toimihenkilöistyminen alkoivat olla leimaa-antavia 
piirteitä ruotsalaisen yhteiskunnan sodanjälkeiselle kehitykselle, millä oli vaikutusta 
sairausvakuutuksen muuttamiseksi ansiosidonnaiseksi. Eläketurvaan tämä heijastui 
siten, että vakuutusperiaate nousi uudelleen keskusteluun. Ehdotuksen ansioi hin 
suhteutetuista lisäeläkkeistä laati työmarkkinajärjestöjen edustajista koostuva ko-
mitea vuonna 1950. Komitea ehdotti pakollista ansioihin suhteutettua lisäeläkettä 
kaikille tulonsaajille (myös yrittäjille). Eläke perustuisi jakovakuutusperiaatteelle, ja 
sen rahoitukseen osallistuisivat työantajat, työntekijät ja yrittäjät. Eläkettä kertyisi 
vain nettotuloista, ja ehdotus sisälsi eläkekaton. Komitea ehdotti eläkejärjestelmän 
liittämistä keskitettyyn valtion eläkehallintoon eikä yksityisille vakuutuslaitoksille, 
kuten komitean työnantajien edustajat ehdottivat. (Broberg 1973, 58–59; Salminen 
1993, 209–211.)
Työnantajat laativat vuonna 1954 oman ehdotuksensa lisäeläkkeiden järjestämiseksi. 
Ehdotuksen mukaan lisäeläkkeet järjestettäisiin kollektiivisopimuksin työntekijä-
ryhmäkohtaisesti. Työantajat kustantaisivat eläkkeiden rahoituksen, ja eläketur-
vaan kertyvät varat olisivat yritysten hallinnassa.  Järjestelmän rahoitus perustuisi 
rahastointiin, ja rahastot olisivat yritysten käytössä. LO piti ehdotuksen suurimpana 
ongelmana sitä, että se ei sisältänyt mahdollisuutta vakuutusmaksujen suhdanne-
poliittiseen säätelyyn. LO piti ongelmana myös sitä, että työnantajien ehdotuksessa 
eläkkeitä ei esitetty sidottavaksi indeksiin. Lisäksi LO ei voinut hyväksyä sitä, että 
ehdotus tukisi yksityistä omistusoikeutta. Kun työmarkkinajärjestöt eivät päässeet 
sopimukseen lisäeläkkeistä, eläkekysymyksen käsittely siirtyi poliittiselle tasolle. 
(Salminen 1993, 211–213.)
Hallituksen asettama uusi, O. F. Åkessonin eläkevakuutuskomitea jätti mietintönsä 
lisäeläketurvan järjestämiseksi vuonna 1955. Komitea ehdotti pakollista yleistä lisäelä-
kevakuutusta, joka perustuisi vakuutusperiaatteelle. Eläke maksettaisiin kansaneläk-
keen lisäksi, ja näin muodostuneen kokonaiseläkkeen suuruus olisi 50 % työtulosta. 
Lisäeläkkeet hoidettaisiin keskitetysti valtion virastossa kuten kansaneläkkeetkin ja 
vakuutusmaksuista kertyvä eläkerahasto olisi valtion hallinnassa. Sosiaalidemokraatit 
ja LO olivat komiteanmietinnön kannalla. Sen sijaan oikeiston ja SAF:n edustajat jät-
tivät eriävät mielipiteensä, koska heidän mukaansa lisäeläkkeet olisi pitänyt toteuttaa 
vapaaehtoisuuden pohjalta. SAF:n eriävä mielipide vastasi sen vuonna 1954 tekemää 
ehdotusta, jonka mukaan vapaaehtoiset lisäeläkkeet olisi järjestettävä työmarkkina-
järjestöjen kollektiivisopimuksin. Eläkevakuutus olisi koskettanut palkkatyöntekijöitä, 
sen rahoituksesta olisi huolehtinut työnantaja ja vakuutusmaksuista kertyvät varat 
olisivat jääneet automaattisen takaisinlainauksen kautta yritysten käyttöön. LO ja 
sosiaalidemokraatit vastustivat SAF:n linjaa, koska se lisää yksityistä pääomanmuo-
dostusta eikä rahastoja voitaisi käyttää talous- ja hyvinvointipolitiikan kehittämiseen. 
(Molin 1965, 36–37 ja 44–46; Salminen 1993, 213–217.)
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Lisäeläkekysymyksen ratkaisemiseksi hallitus asetti vuonna 1956 eläkevalmistelu-
kunnan, joka jätti mietintönsä helmikuussa 1957, ja hallituksen oli tarkoitus antaa 
esitys lisäeläkkeistä valtiopäiville kevätistuntokaudella. Toimikunta oli yksimielinen 
kansaneläkkeiden korottamisesta. Sen sijaan se oli erimielinen lisäeläkkeiden järjes-
tämisestä. Komitean enemmistö, sosiaalidemokraattien, LO:n ja TCO:n edustajat, 
esittivät pakollista, kaikille palkansaajille kuuluvaa lisäeläkevakuutusta. On otettava 
huomioon, että TCO oli kannanotoissaan jakautunut, koska useat siihen kuuluvat 
toimihenkilöliitot olivat vakuutettuja eläkekassa SPP:ssä (Svenska Personal-Pensions-
kassan) ja ne pelkäsivät vapaaehtoisten eläkkeidensä menettämistä. Komitean mukaan 
korotettu kansaneläke muodostaisi peruseläkkeen, jonka lisäksi maksettaisiin lisä-
eläke. Kokonaiseläkkeen suuruudeksi tulisi 65 % palkasta ja se sisältäisi eläkekaton. 
Lisäeläkevakuutuksen rahoitus perustuisi jakojärjestelmään, vaikka vakuutuksen 
alkuaikoina kerättäisiinkin eläkerahasto, joka olisi valtion hallinnassa. Valmistelu-
kunnan vähemmistön, SAF:n, oikeistopuolueen ja kansanpuolueen edustajat esittivät 
lisäeläkkeen järjestämistä SAF:n vuoden 1954 ehdotuksen mukaisesti. Sen mukaan 
lisäeläkkeiden taso määriteltäisiin kollektiivisopimuksin työmarkkinajärjestöjen 
neuvotteluissa ja eläkkeitä hoitaisivat yksityiset vakuutuslaitokset. Eläkevakuutuksen 
kustantaisivat työnantajat, joilla olisi eläkevarojen takaisinlainausoikeus. (Molin 1965, 
49–58 ja 65; Broberg 1973, 60–63; Salminen 1993, 213–217.)
Kansanpuolueen ja talonpoikaisliiton edustajien vaatimuksesta lisäeläkekysymyksestä 
järjestettiin kansanäänestys vuonna 1957. Kansanäänestyksessä oli kolme vaihto-
ehtoa: Ensimmäisessä vaihtoehdossa, jota sosiaalidemokraatit, LO ja osa TCO:n 
jäsenliitoista ajoivat ja kommunistit tukivat, palkansaajilla olisi oikeus lakisääteiseen 
lisäeläkkeeseen, jonka arvon valtio takaisi. Muilla ansiotyössä olevilla, esim. yrittä-
jillä, olisi mahdollisuus vapaaehtoiseen lisäeläkkeeseen. Toisen vaihtoehdon mukaan 
palkansaajilla ja yrittäjillä olisi mahdollisuus vapaaehtoisiin lisäeläkkeisiin, joiden 
arvon valtio takaisi. Tätä vaihtoehtoa ajoi talonpoikaisliitto. Kolmannen vaihtoehdon 
mukaan palkansaajilla ja yrittäjillä olisi mahdollisuus vapaaehtoisiin lisäeläkkeisiin, 
jotka järjestettäisiin kollektiivisopimuksin. Tätä vaihtoehtoa ajoivat oikeistopuolue, 
SAF, kansanpuolue ja osa TCO:n jäsenliitoista.
Äänestyksessä sosiaalidemokraattien vaihtoehto sai 46 % äänistä, talonpoikaisliiton 
vaihtoehto 15 % ja oikeiston ja SAF:n vaihtoehto 35 % äänistä. (Molin 1965, 77–81.)
Lisäeläkekysymystä koskeva erimielisyys aiheutti sosiaalidemokraattien ja talonpoi-
kaisliiton koalitiohallituksen hajoamisen. Sosiaalidemokraatit muodostivat vähem-
mistöhallituksen, joka esitti pakollisen yleisen lisäeläketurvan järjestämistä. Kun 
valtiopäivät eivät hyväksyneet lisäeläke-esitystä, valtiopäivät hajotettiin ja pidettiin 
ylimääräiset toisen kamarin vaalit lokakuussa 1958. Vaaleissa kansanpuolue kärsi 
murskatappion, kun taas talonpoikaisliiton, oikeiston ja sosiaalidemokraattien kan-
natus kasvoi. Toiseen kamariin tuli niukka vasemmistoenemmistö 116–115. (Molin 
1965, 92–95.)
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Sosiaalidemokraattinen vähemmistöhallitus antoi valtiopäiville vuonna 1959 uuden 
lisäeläke-esityksen, joka vastasi sen vuonna 1958 tekemää esitystä. Hallituksen esitys 
hyväksyttiin valtiopäivien kummassakin kamarissa, mutta toisessa kamarissa niukasti 
äänin 115–114 yhden kansanpuolueen edustajan äänestäessä tyhjää. Kun vuoden 1960 
toisen kamarin valtiopäivävaaleissa sosiaalidemokraatit ja vasemmistopuolue lisäsivät 
kannatustaan ja vasemmisto saavutti valtiopäivillä enemmistön (119–113), ratkesi 
lisäeläkekysymys sosiaalidemokraattien ja LO:n voitoksi. Vuoden 1960 vaalien tulosta 
voidaankin pitää lakisääteisen lisäeläkejärjestelmän kannattajien voittona. (Broberg 
1973, 63–75; Salminen 1993, 212–223.)
Lisäeläkejärjestelmä auttoi sosiaalidemokraatteja irtautumaan yhteistyöstä talonpoi-
kaispuolueen kanssa. Toiseksi se syvensi porvaripuolueiden jakautumista ja kolman-
neksi eläkkeitä koskeva konflikti lisäsi äänestysaktiviteettia, josta hyötyivät pääasi-
allisesti sosiaalidemokraatit. Lisäksi se merkitsi sosiaalidemokraattien kannatuksen 
kasvua toimihenkilöiden keskuudessa ja puolueen muuttumista työväenpuolueesta 
palkansaajapuolueeksi. (Salminen 1993, 222.) 
Ansioihin suhteutettu lisäeläkejärjestelmä (ATP) astui voimaan 1.1.1960 ja se ulottui 
kaikkiin palkansaajiin ja itsenäisiin yrittäjiin. Lisäeläkkeet rakennettiin kansan-
eläkkeen perustalle. Täysi eläke tuli olemaan 60 % palkansaajien tuloista, ja sen 
saaminen edellytti 30:tä eläkkeeseen oikeuttavaa työvuotta. Eläketurva sisälsi elä-
kekaton. Palkansaajien eläkkeet rahoitti työantaja. Lisäeläke tuli kansaneläkepolun 
täydentäjäksi, ja sitä hoiti valtion vakuutuslaitos, kuten kansaneläkettäkin. Vuonna 
1960 toimihenkilöryhmien eläkkeet yhdistettiin kansaneläkkeisiin ja lisäeläkkeisiin. 
Näin sosiaalidemokraattien vaalivoiton ansiosta kansaneläke ja lisäeläke laajentuivat 
positiivisen palautteen perusteella. 1960-luvulla lisäeläkkeiden rahastojen käyttö 
kytkettiin Ruotsissa asuntotuotannon rahoitukseen. ATP-rahastot luotiin paljolti 
tukemaan rakentamista. Valtion asuntolainat ja niiden ehdot ovatkin olleet keskeinen 
asuntopolitiikan väline. (Kosonen 1998, 134.)  Toisin on Suomen työeläkkeissä, joissa 
rahastot jäivät suuryritysten käyttöön automaattisen takaisinlainauksen vuoksi.
Vuonna 1969 korotettiin pientä lisäeläkettä saavien kansaneläkettä ja niiden eläkettä, 
jotka eivät saaneet lisäeläkettä lainkaan. Tämä merkitsi sitä, että Ruotsin lakisääteinen 
eläketurva oli muuttunut vähemmän ansioihin suhteutetuksi ja sen kannatus suu-
rituloisten keskuudessa oli vähentymässä. (Andersen ja Larsen 2002). Tämä aiheutti 
vaikeita neuvotteluja ATP:n ja toimihenkilöiden eläkkeiden yhteensovittamiseksi. 
Pienituloisille suunnattiin myös kansaneläkkeisiin 1970-luvun alussa muotoiltu 
eläkkeen lisä. Kyse oli ”kohdennetusta”, uudenlaisesta eläketurvasta. Eläkkeen lisä 
oli ansioeläkevähenteinen, ja näin tarveharkinnan soveltaminen ei uhannut yleisiä 
sosiaalisia oikeuksia. Tämä ennakoi myöhemmin Suomessa ja Ruotsissa toteutettua 
kansaneläkkeiden muuttamista eläkevähenteisiksi. Vuonna 1974 perustettiin kolmen 
ATP-rahaston lisäksi neljäs rahasto ja ne kytkettiin palkansaajarahastoihin. Näin 
rahastoinnin tavoite oli yhteiskuntapoliittinen eikä vakuutustekninen. Rahastoja 
ei jätetty aktuaarien mandaattiin, kuten Suomessa, vaan poliittisille päättäjille ja 
työmarkkinaosapuolille.
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Lisäeläkkeet toivat ansioeläkepolun kansaneläkejärjestelmään tasaeläkepolun täy-
dentäjäksi toisin kuin Suomessa, jossa työeläkkeet merkitsivät aivan uutta, toista 
eläkepolkua kansaneläkepolun rinnalle.
Kollektiiviset ryhmäeläkkeet
Yksityisen alan eläkkeet
Ruotsin teollisuustoimihenkilöiden ja työnjohtajien liiton sekä SAF:n yhteistyönä 
rakennettiin kollektiivieläkkeet (ITP) yksityisen alan TCO:n toimihenkilöille vuonna 
1960. Kyseessä oli toimihenkilöiden SPP:ssä olevien eläkkeiden yhteensovitus uuden 
ATP-järjestelmän kanssa. Täyden ITP-eläkkeen saaminen edellytti 30:tä palveluvuot-
ta. ITP-eläkkeen lisäksi on täydentävä eläke ITPK, jota maksetaan viiden vuoden 
standardin perusteella. Eläkevakuutusmaksu on mahdollista valita joko työvuosien 
tai eliniän mukaan.
Vuonna 1973 luotiin yksityisen alan LO:n toimihenkilöille kollektiivieläkkeet (STP). 
SAF-LO-sopimuksessa STP-kollektiivieläkkeitä uudistettiin vuonna 1996 niin, että 
niistä tuli vakuutusmaksuperusteisia. ITP-eläkkeessä eläkepalkka määräytyy viimei-
sen palkan mukaan ja STP-eläkkeessä se määräytyy kolmen suurimman vuositulon 
mukaan ikävuosina 55–59. (Sjögren-Lindquist ja Wadensjö 2006, 12.) Kun lakisää-
teisten lisäeläkkeiden luomisessa otettiin huomioon työväenluokan näkökulma, 
yksityiset ryhmäeläkkeet olivat puolestaan keskiluokan sosiaalipolitiikan tulosta 
(Salminen 1993, 223–230 ).
 
Julkisen alan eläkkeet
Ensimmäiset valtion keskushallinnon eläkkeet oli luotu jo 1800-luvulla ja niihin on 
tehty useita muutoksia vuosien mittaan. Vuonna 1992 valtion virkamiesten eläk-
keitä uudistettiin. Sen mukaan täyden eläkkeen saanti edellyttää, että toimihenkilö 
on työskennellyt 28 ikävuodesta alkaen vähintään 40 % täydestä työajasta valtion 
palveluksessa, mutta se ei edellyttänyt 65 vuoden ikää. Vuonna 2003 eläkeikä yh-
tenäistettiin kaikille valtion palveluksessa oleville 65 vuodeksi. Eläke muodostuu 
kahdesta vakuutusmaksuperusteisesta eläkkeestä – yksilöllisestä vanhuuseläkkeestä 
ja lisävanhuuseläkkeestä. Sen lisäksi on etuusperusteinen eläke niille, joiden tulot ovat 
suuremmat kuin 7,5 kertaa perusmäärä. (Sjögren-Lindquist ja Wadensjö 2006, 13.)
Kunnallinen uusi eläkelaki astui voimaan vuonna 1998. Uudistuksen mukaan työtekijä 
maksaa 28 ikävuodesta alkaen vuosittain palkastaan eläkevakuutusmaksua. Maksu-
perusta koostuu eläkepalkasta, joka muodostuu kuukausipalkasta, ylityökorvauksesta 
ja ylityölisästä. Ylitöitä voidaan tehdä työajan ulkopuolella. Vanhuuseläkkeen suuruus 
riippuu eläkepalkasta ja eläkemaksusta. Kuntien työtekijät ja työnantajat pääsivät 
sopimukseen eläkelain uudistuksesta vuonna 2005. Uudistus tulee voimaan asteit-
tain. Sen mukaan eläkekatto sovitetaan kansaneläkejärjestelmään, ja eläkemaksuille 
asetetaan yhtenäinen katto niin, että jos maksut ylittävät katon, henkilöillä on mah-
dollista katon ylittävältä osalta päästä vakuutusmaksuperusteisen eläkkeen piiriin, ja 
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niiden henkilöiden, joilla maksut alittavat eläkekaton, on mahdollista estää eläkkeen 
pieneneminen etuusperusteisella eläkkeellä. Lisäksi on mahdollisuus osaeläkkeeseen. 
(Sjögren-Lindquist ja Wadensjö 2006, 13–14.)     
Ryhmäeläkkeet toivat lakisääteisen 1. pilarin kansaneläkejärjestelmän ja ATP:n rin-
nalle 2. pilarin kollektiivieläkkeiden polun, jonka mukaan eläkkeet ovat pääasiassa 
vakuutusmaksuperusteisia. 
Talouspolitiikan suunnanmuutos
Kun taloustaantuma koetteli muita Länsi-Euroopan maita 1970-luvulla, Ruotsiin se 
tuli vasta 1980-luvun alussa. Työttömyys kasvoi, mutta ei niin suureksi kuin muissa 
Länsi-Euroopan maissa. Saltsjöbadenin henki, fordistinen kasvumalli, murtui. Talou-
dellista ja yritysdemokratiaa koskevat taistelut ja kamppailut palkansaajarahastoista 
merkitsivät työmarkkinasuhteiden uudelleenpolitisoitumista ja sosiaalidemokraattien 
aseman heikkenemistä. Sosiaalidemokraattien pitkä valtakausi päättyi vuonna 1976 ja 
valtaan nousi porvarihallitus. Suuren työttömyyden takia valtiontalous oli joutunut 
kriisiin ja budjetti oli pahasti alijäämäinen. Taantumasta selviytymiseksi vaadittiin 
julkiseen sektoriin leikkauksia ja tehokkuutta, yksityistämistä ja hyvinvointivaltion 
uudistamista. Kun sosiaalidemokraatit palasivat kuuden vuoden jälkeen vuonna 1982 
hallitusvastuuseen, alettiin etsiä vastauksia hyvinvointivaltion tulevaisuuden haas-
teisiin. Etsittäessä vastausta näihin kysymyksiin politiikan sisältö muuttui. Uuslibe-
ralistinen kritiikki voimistui, ja poliittinen konsensus alkoi rakoilla. Thatcherismista 
ja reaganismista vaikutteita saaneet Ruotsin konservatiivit esittivät muutoksia sosiaa-
lipolitiikkaan. Ruotsin työnantajat (SAF) hylkäsivät vähitellen keskitetyn sopimisen. 
Suuret firmat ilmoittivat muuttavansa ulkomaille, jos hallitus ja ammattiyhdistysliike 
eivät hyväksy työnantajien vaatimuksia. (Lundberg ja Åmark 2001, 172–173.)
Keynesiläinen talouspolitiikka samoin kuin luottamus taloudelliseen suunnitteluun 
oli arvioitava uudelleen. Sosiaalidemokraattien talousministeri Kjell Feld kehitti uuden 
niin sanotun kolmannen tien talouspolitiikan uusliberalismin ja keynesiläisyyden 
rinnalle. Hyväksyttyään kolmannen tien politiikan sosiaalidemokraattien oli hylättävä 
aikaisemman talouspolitiikan ehdot. Tämä muutosprosessi sosiaalidemokraattisen 
puolueen ajattelussa tapahtui 1990-luvulla talouskriisien vaikutuksesta. Ensiksikin 
sosiaalidemokraatit yrittivät organisoida uudelleen yhteiskunnallisia kompromisseja 
keskeisten eturyhmien välillä uuden epävakaan talouskasvun mallin huomioon ottaen. 
Toiseksi puolue huomioi sosiaalisten instituutioiden suuren uudelleen rakentumisen 
(epäsäännölliset markkinat, EU-jäsenyys, hyvinvoinnin supistamisen). Kolmanneksi 
puolueen oli uudistettava hyvinvointivaltion rakenteita (kilpailukyky, yksilöllisyys, 
joustavuus, monikulttuurisuus ja globalisaatio).
Tämän epävakaan uuden politiikan yhtenä seurauksena oli, että puolueen suhtau-
tuminen hyvinvointivaltioon muuttui oleellisesti. Sosiaalidemokraatit esiintyivät 
nyt uuden talouden luotettavina hoitajina, missä puolueet ja yhteiskunnalliset liik-
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keet arvioivat kansallisen kyvykkyytensä globaalissa taloudessa. Uuden talouden 
päätavoitteena oli inflaation hillitseminen, deflaatio ja korkosäännöstely, ts. muutos 
fordistisesta kapitalismin sääntelystä postfordistiseen kapitalismin sääntelyyn. Hy-
vinvointivaltiota ei enää pidetty, ainakaan samassa laajuudessa kuin ennen, työn ja 
pääoman, politiikan ja markkinoiden taistelun tuloksena, vaan institutionaalisten 
sopimusten tuloksena, joka edistää tuotoksia (hyvin koulutettu ja kilpailukykyinen 
työvoima) niin, että Ruotsi vetää puoleensa kansainvälisiä investointeja ja finanssi-
pääomaa. Hyvinvointivaltio, niin väitettiin, varmistaa, että mahdollisimman moni 
kansalainen voi osallistua uuteen globaaliin talouteen. Sosiaalidemokraatit antoivat 
uuden sisällöllisen merkityksen traditionaalisille vasemmistolaisille arvoille: turval-
lisuus, tasa-arvo ja sosiaaliset oikeudet. Esitettiin, että tasa-arvoa ja hyvinvointia ei 
voi sovittaa yhteen, vaan ne ovat toistensa ennakkoehtoja. (Lundberg ja Åmark 2001, 
172–175.) Näin sosiaalidemokraattien diskurssissa oli tapahtunut siirtymä pohjois-
maisen hyvinvointivaltion eetoksesta kohti kilpailuvaltion eetosta. 
Sosiaalidemokraattien jälkeen Ruotsissa nousi valtaan Carl Bildtin johtama oikeisto-
hallitus vuonna 1991. Hallitus perusti talouskomitean ja nimitti sen puheenjohtajaksi 
taloustieteilijä Assar Lindbeckin. Komitea selvitti Ruotsin taloustilannetta ja laati 
suunnitelman talouspolitiikan suuntaviivoiksi lähinnä uusliberalististen periaat-
teiden mukaan (Nya villkor för … 1993). Suunnitelman mukaan globalisaatio ja 
kansainvälinen talouslama 1990-luvun alussa aiheuttivat Ruotsissa kustannuskriisin. 
Vaikka vaihtokurssi oli kiinnitetty ecuun vuonna 1991, Ruotsi ajautui sodan jälkei-
sen ajan voimakkaimpaan inflaatioon ja suhdannetaantumaan. Vuosina 1990–1991 
teollisuustuotanto laski 10 % eli saman verran kuin 1930-luvun talouslaman aikana. 
Työttömyys nousi suurimmaksi sodan jälkeen ja sosiaalimenot kasvoivat nopeasti. 
(Nya villkor för … 1993, 3–21.)
Yhtenä keinona talouslamasta selviytymiseen komitea piti julkisten sosiaalimeno-
jen kasvun hillitsemistä. Sosiaalivakuutusmenojen osuus bruttokansantuotteesta 
vuonna 1992 oli 20 %, josta hieman yli puolet koostui pakollisen eläkevakuutuksen 
menoista. Ongelmaksi tulikin, miten taataan Ruotsin pakollisen eläkevakuutuksen 
rahoitus niin, ettei se liikaa rasita julkista taloutta. Kun vuonna 1991 pakollisen 
eläkevakuutuksen osuus bruttokansantuotteesta oli 12 %, 26 % palkkasummasta ja 
51 % julkisista toimeentuloturvamenoista, vuonna 2005 pakollisen eläkevakuutuksen 
osuuden arveltiin nousevan 35 %:iin palkkasummasta. Tämän kasvun katsottiin 
johtuvan pääosin ATP-eläkkeiden kasvusta. (Nya villkor för … 1993, 87–94.) Lisäksi 
ATP-eläkkeiden katto-ongelma aiheutti sen, että vakuutusmaksu oli muutettu ve-
ronluonteiseksi. Katsottiin, että ATP-eläkkeiden aleneminen ansiotuloihin nähden 
voidaan korjata joko nostamalla eläkekattoa tai luomalla ATP-järjestelmää täydentävä 
vakuutusmaksurahastojärjestelmä.
Komitea laati ehdotuksen sosiaalivakuutuksen uudistamiseksi. Sosiaalivakuutus 
olisi komitean mukaan irrotettava valtion budjetista ja mahdollisesti myös julkisista 
menoista järjestelmiä uudistamalla. Oli tehtävä pakollisen perusturvan yhdistelmä, 
joka käsitti kiinteän etuuden kaikille ja tuloista riippuvan perusturvan. Osuudet 
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vaihtelisivat sosiaalivakuutusten välillä. Jos valittaisiin perusturva, joka kasvaa tulojen 
mukaan, se pitäisi tehdä aktuaariseksi ainakin sairauspäivärahaan ja vanhuuseläkkei-
siin nähden. Olisi asetettava laillinen raja pakollisten ja vapaaehtoisten vakuutusten 
määrälle mukaan lukien myös sopimusvakuutukset, jotta voitaisiin estää se, etteivät 
valtiolliset järjestelmät subventoi liikaa, ts. niitä ei ylivakuuteta eikä käytetä väärin. 
Yhdistettäisiin sairausvakuutus, tapaturmavakuutus ja varhaiseläkkeet yhdeksi 
järjestelmäksi, jonka kustannuksista vastaisivat taloudet ja yritykset. Olisi luotava 
rahastointi eläkevakuutukseen sekä yksilölliset eläketilit eläkkeensaajille eläkkeiden 
rahoitusmuodoksi, mikä on sekä julkisen sektorin että yritysten rahoituksen ulko-
puolella. Tämän katsottiin edellyttävän valtiollista kontrollia. (Nya villkor för … 
1993, 102–103.)  
Näin talouskomitea antoi suuntaa myös sosiaalivakuutuksen ja eläkevakuutuksen 
uudistamiseksi, ts. julkisia menoja olisi pienennettävä leikkaamalla sosiaalivakuu-
tusetuuksia ja erottamalla sosiaalivakuutus osin julkisesta sektorista.
Vuoden 2001 eläkeuudistus
Syksyllä 1991 Carl Bildtin oikeistohallitus asetti työryhmän valmistelemaan ehdotusta 
ATP-järjestelmän uudistamiseksi. Työryhmän tehtävä oli uudistaa pakollista eläke-
vakuutusta niin, että sen rahoitus saataisiin kestävälle pohjalle. Työryhmä koostui 
poliittisten puolueiden edustajista, eikä siinä ollut työmarkkinajärjestöjen edustajia. 
Työryhmän puheenjohtajana oli B. O. Könberg kansanpuolueesta, ja työryhmään 
kuului sosiaalidemokraateista kaksi jäsentä sekä kokoomuksesta, keskustasta, va-
semmistopuolueesta ja uusi demokraatti -puolueesta kustakin yksi jäsen. Työryhmän 
tavoitteena oli laatia ehdotus taloudellisesti kestävästä eläkejärjestelmästä. (Lundberg 
2001, 23–25.) 
Työryhmässä keskeisiksi kysymyksiksi nousivat eläketurvan rahastointi, eläkekatto, 
elinaikakerroin sekä ATP:n ja kansaneläkkeen yhteensovittaminen. Oikeistopuoluei-
den keskeinen tavoite oli eläketurvan rahastointi ja eläkekaton poistaminen, kun 
taas sosiaalidemokraattien mielestä rahastoinnin pitäisi kattaa kaikki kansalaiset ja 
rahastot pitäisi säilyttää yhteiskunnan hallinnassa. (Lundberg 2001, 33–37.)
Sosiaalidemokraatit päättivät lähteä mukaan eläketyöryhmään, vaikka työryhmä oli 
oikeistopuolueiden perustama ja niillä oli siinä enemmistö. Sosiaalidemokraattien 
osallistumiseen vaikuttivat 1990-luvun alun talouskriisi ja kasvava työttömyys. Sosiaa-
lidemokraatit pelkäsivät, miten käy eläketurvalle, jos työttömyys kasvaa ja talouskasvu 
jää pieneksi. Lisäksi sosiaalidemokraattien myönteiseen päätökseen vaikutti se, että 
työryhmän puheenjohtaja oli kansanpuolueesta.
Sosiaalidemokraattiset työryhmän jäsenet olivat puoleen eläketurvan asiantuntijoita. 
Puolueen puheenjohtaja Ingvar Carlsson luotti heihin, ja he tarkastelivatkin eläke-
turvaa lähinnä käytännön näkökulmasta. (Lundberg 2001, 23–25.)
106Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
Sosiaalidemokraattien oli vaikea hylätä ATP-eläkkeitä ja jakojärjestelmää polkuriip-
puvuuden vuoksi, koska ATP-eläkkeet olivat työväenliikkeen (sosiaalidemokraat-
tien ja LO:n) aikaansaama hyvinvointipolitiikan tulos taistelussa oikeistoa vastaan 
1950-luvulla. Eläketurvan uudistaminen oli ollut sosiaalidemokraattien keskuudessa 
esillä 1990-luvun alussa väestön ikääntymisen ja talouskasvun epävarmuuden vuoksi. 
Suuri osa puolueen jäsenistä oli sitä mieltä, että eläketurvan ongelmista selvitään ATP-
järjestelmää korjaamalla. Kuitenkin osa suhtautui kriittisesti ATP-järjestelmään, mm. 
puoleen naisliitto sekä osa puolueen eläkeasiantuntijoista.  He esittivät ensimmäisen 
kerran eläketurvaan maksuperusteisuutta, mikä ajatus oli lähtöisin Ruotsin akatee-
misten keskusjärjestön SACO:n piiristä. SACO:han suhtautui kriittisesti ATP:hen, ja 
sillä tulikin olemaan vaikutusta sosiaalidemokraattisten työryhmän jäsenten työsken-
telyyn. LO oli kaikessa puoleen johdon takana, ja ilman LO:n johdon hiljaista tukea 
sosiaalidemokraatit eivät olisi uskaltaneet viedä uudistusta läpi. Lisäksi talouskriisi 
antoi eläketyöryhmälle perusteluja, joita se tarvitsi. 
Kansainvälisen talouden valuuttakriisiä vartenhan Ruotsin hallitus ja oppositio 
joutuivat laatimaan yhdessä syksyllä 1992 kriisipaketin sosiaalivakuutus- ja eläke-
järjestelmien uudistamiseksi. Sopimuksen mukaan sairausvakuutusetuuksien tasoa 
alennettiin ja valtion maksuosuutta pienennettiin. Eläkevakuutuksessa sovittiin 
ATP-järjestelmän uudistamisesta, yleisen eläkeiän korottamisesta ja eläkkeiden tason 
laskemisesta. Näillä toimenpiteillä arvioitiin saatavan säästöjä noin 18,5 miljardia 
kruunua. (Niemelä ja Salminen 1993, 269–270.) Näin sosiaalidemokraatit olivat si-
toutuneet eläkevakuutuksen uudistamiseen.
Sosiaalidemokraattien tavoite oli, että eläketurvan pitää olla universaali ja julkisessa 
hallinnassa. Eläkevakuutuksen pitää taata kansalaisille perusturva ja kohtuullinen 
kulutustaso. Tämä polkuriippuvuus oli sosiaalidemokraateille strateginen etu neu-
voteltaessa oikeiston kanssa. Sosiaalidemokraateille historiallinen kytkeytyminen 
ATP:hen olikin erityisen tärkeää, sillä ATP-eläkkeet olivat olleet sosiaalidemokraattien 
hyvinvointipolitiikan rakentamisen ja suhdannepolitiikan oleellinen osa. (Lundberg 
2001, 28–33 ja 2003, 173–181.)
Oikeistopuolue Moderaternan (Moderata samlingspartiet) tavoitteena oli täysin rahas-
toiva eläkejärjestelmä, ja sitä tukivat myös kansanpuolue ja keskusta. Sen tavoitteena oli 
saada täysin rahastoiva eläkejärjestelmä Ruotsiin. Aikaisemmin toteutunut eläkepoli-
tiikka ja polkuriippuvuudet kuitenkin opettivat, että täyttä rahastointia ei kannattaisi 
yrittää. Sen tähden oikeistopuolueet esittivätkin eläketurvan rahastointiosuudeksi 15 
%:ia.  Rahastointi ja sijoituseläke oli oikeistopuolueille neuvotteluissa kynnyskysy-
mys, josta ne eivät voineet luopua. Sijoituseläkettä pidettiin osana oikeistopuolueiden 
laajempaa uudistussuunnitelmaa kohti kansankapitalistista hyvinvointiyhteiskuntaa, 
jonka tavoitteena oli korvata julkinen ja kollektiivinen omistus yksityisellä ja yksilöl-
lisellä omistuksella. Lisäksi puolueet vaativat eläkekaton poistamista ja perustelivat 
sitä sillä, että silloisen taloudellisen kasvun mukaan vuoteen 2010 mennessä noin 
puolella miehistä tulot ylittäisivät eläkekattorajan. (Lindbom 2001, 51–70.)
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Keskustalle oli tärkeää saada peruseläke riittävän suureksi ja keskustan peruseläke-
linjaa tukivat kristillisdemokraatit, kun taas kansanpuolue ja Moderaterna vastustivat 
sitä. Niiden mielestä kaikilla eläkeläisillä oli oltava oikeus kansaneläkkeeseen, joka 
antaa eläketurvan niille, joilla ei ole ansioeläkkeitä tai joiden ansioeläke on hyvin 
pieni. (Lindbom 2001, 73–76.)
Syksyllä 1992 oikeistohallitus ja sosiaalidemokraatit laativat talouskriisin selvittämi-
seksi paketin, joka sisälsi myös ehdotuksen sosiaalivakuutus- ja eläkeuudistukseksi. 
Ehdotuksen mukaan sairausvakuutusetuuksia ja valtionosuuksia pienennetään. 
Päätettiin edelleen, että tulevaisuudessa sairaus- ja tapaturmavakuutukset erotetaan 
yleisestä sosiaalivakuutusjärjestelmästä ja yhdistetään yksityiseen työmarkkina-
vakuutukseen. Eläketurvassa yleistä vanhuuseläkeikää esitettiin korotettavaksi ja 
eläke-etuuksia alennettavaksi. Näillä toimenpiteillä arvioitiin säästettävän noin 18,5 
miljardia euroa. (Statsrådsberedningen 1992.)
  
Eläketyöryhmä pääsi yhteisymmärrykseen eläketurvan sisällöstä vuonna 1994. Komp-
romissin takana olivat sosiaalidemokraatit, Moderaterna, kansanpuolue, keskusta 
ja kristillisdemokraatit. Työryhmän ehdotuksen mukaan eläkejärjestelmästä tulisi 
vakuutusmaksuperusteinen etuusperusteisen sijaan ja takuueläke takaisi kaikille 
eläkeläisille vähimmäiseläkkeen, jonka määrää kuitenkin maksuperusteinen eläke 
vähentäisi. Kansaneläke, eläkkeen lisä ja ATP yhdistettäisiin vanhuuseläkejärjestel-
mään, eläke-etuudet laskettaisiin työaikana maksettujen vakuutusmaksujen perus-
teella ja eläkkeen ansainta-ajaksi tulisi 40 vuotta. Eläketurva sisältäisi yksilölliseen 
säästämiseen perustuvan rahastoinnin, joka olisi 2 % vakuutusmaksuista, sekä elä-
kemaksut sisältävät vakuutetun ja työnantajan vakuutusmaksuosuuden. (Lundberg 
2003.) Takuueläkkeen ja maksuperusteisen eläkkeen jako olisi samanlainen kuin 
Suomessa vuonna 1971 esitetyssä Kuusen työryhmän suosituksessa, jonka mukaan 
kansaneläkkeestä tulisi työeläkevähenteinen. 
Vuoden 1994 valtiopäivävaalien jälkeen sosiaalidemokraatit palasivat hallitusvastuu-
seen. Sosiaalidemokraattinen hallitus jatkoi oikeistohallituksen aloittamaa eläkeuu-
distuksen valmistelua saavutetun eläkekompromissin pohjalta. Kuitenkin eläketurvan 
rahastointi ja eläkekatto jäivät eläkekompromississa ratkaisematta. Oikeistopuolueille 
rahastointi oli tärkeää, kun taas sosiaalidemokraateille se, että rahastot ovat valtion 
hallinnassa. Maksukatto oli suuri ongelma, mutta siitäkin päästiin kompromissiin, 
kun maksu jaettiin puoliksi vakuutettujen ja työnantajien kanssa. Sosiaalidemokraatit 
saivat eläkkeisiin palkkaindeksin ja porvarit sijoitusrahaston. Sosiaalidemokraattien 
ja ammattiyhdistysliikkeen vahva asema pakotti porvarit hyväksymään sijoitus-
eläkkeiden osuudeksi 2,5 %. Kuitenkin porvarit saivat hyvätuloiset vapautettua 
ATP-maksuista, kun maksut tulivat veroperusteisiksi. Sosiaalidemokraatit olivat 
tyytyväisiä uudistukseen, vaikka sen hyväksyminen puolueessa tuottikin vaikeuksia. 
Eläkeuudistusta on pidetty osittain sosiaalidemokraattien voittona, koska tuolloin 
ensimmäisen kerran porvarien katsottiin myöntyvän siihen, että eläkkeet ovat valtion 
vastuulla, ts. saatiin laaja tuki julkiselle eläkejärjestelmälle. (Lundberg 2001, 37–45 
ja 2003, 281–299; Lindbom 2001, 76–84.)
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Eläkeuudistus hyväksyttiin valtiopäivillä vuonna 1998 ja se tuli voimaan vuonna 2001. 
Uudistus koski vanhuuseläkettä, joka jakaantui takuueläkkeeseen ja ansiosidonnaiseen 
eläkkeeseen. Eläkeuudistus ei sisältänyt perhe-eläkkeitä eikä työkyvyttömyyseläkkeitä, 
joista työkyvyttömyyseläkkeet liitettiin sairausvakuutuksen yhteyteen. Takuueläke 
(garantipension) koostuu kansaneläkkeestä ja ATP-eläkkeestä, sitä maksetaan vähim-
mäiseläkkeenä kaikille maassa asuville ja se on hintaindeksisidonnainen. Eläkeikä 
on 65 vuotta, ja täyttä takuueläkettä maksetaan 40 asumisvuoden perusteella. Ta-
kuueläke on eläkevähenteinen, ts. ansioeläke vähentää takuueläkkeen määrää ja se on 
veroperusteinen. Kansaneläke poistettiin ja sen tilalle luotiin hintaindeksisidonnainen 
takuueläke, jota maksuperusteinen eläke vähensi.
Tulosidonnainen eläke koostuu ansioeläkkeestä (inkomstpension) ja sijoituseläkkeestä 
(premiepension). Eläkeikä on liukuva 61 ikävuodesta alkaen 67 ikävuoteen saakka. 
Eläke määräytyy koko työaikana maksettujen vakuutusmaksujen mukaan, ja vakuu-
tusmaksu on 16 % eläkkeen perusteena olevasta palkasta. Eläke sisältää aktuaariset 
vähennykset elinaikakertoimen ja sopeutusindeksin. Vakuutetulla on mahdollisuus 
rahastoida eläkevakuutusmaksusta 2,5 % yksilölliselle tililleen sijoituseläkettä varten. 
Sijoituseläke riippuu sijoituksista ja niiden suuruudesta. Palkansaajat voivat itse valita 
rahoitusyhtiön. Mikäli he eivät kuitenkaan tee tätä, varat sijoitetaan ATP-järjestelmän 
AP-rahastoon. Sijoitusyhtiön vakuutushallintoa hoitaa valtion erillinen viranomainen, 
ts. osa eläkerahastoista on valtion hallinnassa. Tämä merkitsi eläketurvan rahoituk-
seen uutta polkua, jolla osa eläketurvan rahoituksesta siirtyy valtiolta edunsaajan 
omalle vastuulle. Samalla tuloja tasaava vaikutus eläkevakuutuksesta osittain poistuu, 
kun etuudet ovat tiukasti sidottuja aikaisempiin maksuihin. Nämä kaikki muutokset 
seuraavat melko tarkoin Bob Jessopin (2002) esittämiä muutoksia kilpailuvaltiossa 
ja osoittavat eläketurvan alisteisuutta talouspolitiikalle jälkikansallisessa työkyky-
kilpailuvaltiossa. 
Eläkeuudistuksen erityspiirteinä ovat seuraavat: 1) Opiskeluaika, varusmiesaika ja 
lasten hoito otetaan huomion eläketuloa määrättäessä. 2) Eläketurva sisältää sopeu-
tumisindeksin, ts. eläketurva sidotaan talouskehitykseen. 3) Eläkkeelläoloaika määrää 
eläkkeen suuruuden.    
Ruotsin eläkeuudistusta voidaankin pitää monessa suhteessa ATP:n jatkokehityksenä. 
Eläketurva on pakollinen ja se antaa ansioihin suhteutetun eläkkeen ja estää yksi-
tyisten eläkevakuutusten kasvun. Eläkeuudistuksen katsotaan lieventävän julkisten 
eläkemenojen kasvua ja vastaavan väestön ikääntymisestä aiheutuviin haasteisiin. 
Näin uudistuksen katsotaan takaavan eläketurvan taloudellisen kestävyyden tule-
vaisuudessa. 
Eläkeuudistus muutti Ruotsin eläkejärjestelmän muodon etuusperusteisesta va-
kuutusmaksuperusteiseksi. Eläketurvan painopiste muuttui ansiosidonnaiseksi, 
kun kansaneläkkeen ja ATP-eläkkeen yhdistämisestä syntyneestä takuueläkkeestä 
tuli maksueläkevähenteinen vähimmäiseläke. Tätä voidaan pitää paradigmaattisena 
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muutoksena ruotsalaisessa hyvinvointivaltiossa, koska se merkitsi Ruotsin eläketurvan 
kehittämisen painopisteen siirtymistä kilpailuvaltion eläkemallia kohti.  
Eläkeuudistuksessa hylättiin K. G. Schermanin mukaan eläketekninen ruotsalainen 
traditionaalinen solidaarisuuden käsite. Uudistuksessa solidaarisuus ymmärretään 
kahdella tavalla: egalitaristinen solidaarisuus (egalitär soldaritet) ja aktuaarinen soli-
daarisuus (aktuarisk solidaritet). Egalitaristinen solidaarisuus merkitsee eläkejärjes-
telmää, joka tasaa tuloeroja sukupolvien välillä ja sukupolvien sisällä. Aktuaarinen 
solidaarisuus merkitsee eläkejärjestelmässä sitä, että sukupolvien välillä ja sukupolvien 
sisällä vakuutusmaksujen nykyarvo ja eläkkeen suhde on vakio. Ruotsin eläkeuudis-
tus suosii aktuaarista solidaarisuutta egalitaristisen solidaarisuuden sijaan. Tämä 
vaikuttaa siten, että vähimmäiseläketurva (takuueläke) jää ansiotasosta jälkeen ja 
ansiosidonnainen eläketurva samalla takaa eläketason säilymisen. (Scherman 2004, 
117–120.)
Merkittävänä eläkeuudistuksessa voidaan pitää yksilöllistä eläkesäästämistä. Sen 
tarkoituksena on lisätä säästämishalukkuutta ja pienentää julkisten menojen kasvua. 
Tämä merkitsi eläketurvan vastuun siirtymistä osin valtiolta yksilön vastuulle.  Näin 
Ruotsin eläkevakuutukseen palautuivat – toisin kuin Suomessa – yksilölliset eläketilit, 
jotka olivat sisältyneet vuoden 1913 kansaneläkelakiin. 
Eläkeuudistus muutti myös päätöksentekotapaa. Kun aikaisemmin eläkeuudistukset 
oli toteutettu sosiaalidemokraattien ja LO:n voimin oikeistopuolueiden vastustuksesta 
huolimatta, eläkeuudistus hyväksyttiin viiden puolueen kompromissin pohjalta.
Kokonaisarvio
Ruotsin eläketurvan kehitys voidaan jakaa neljään vaiheeseen. Ensimmäisessä vaihees-
sa, joka ajoittuu 1880-luvulta 1930-luvulle, oli vallalla itseavun ja oman avun periaate. 
Ruotsin vuoden 1913 kansaneläkelain perusta rakentui Saksan mallin mukaisesti 
säästövakuutusperiaatteisesta maksuosasta sekä Tanskan mallin mukaisesta kuntien 
hoitamasta tarveharkintaisesta lisäosasta. Lähinnä maan agraarivaltaisuuden vuoksi 
eläketurva ulotettiin kansanvakuutuksena kaikkiin kansalaisiin. Toisessa vaiheessa, 
1930-luvulta 1950-luvulle, kaksihaaraisesta eläkepolusta poistui vakuutushaara ja 
eläkepolku muuttui universaaliksi tasaeläkepoluksi. Kolmannessa vaiheessa, 1950-lu-
vulta 1980-luvulle, tasasuuruisen eläkepolun rinnalle tuli kansaneläkejärjestelmään 
ansiosidonnainen polku. Samalla kansalaisten sosiaaliset oikeudet muuttuivat 
palkkatyöläis-kansalaisten sosiaalisiksi oikeuksiksi. Lisäksi 1. pilarin kansanelä-
kejärjestelmän rinnalle tulivat 2. pilariksi ja eläkepolun toiseksi haaraksi yksityiset 
työmarkkinaeläkkeet. Talouspolitiikan suunnanmuutos ja sosiaalidemokraattien 
aseman heikkeneminen merkitsivät eläkejärjestelmän vanhan polun häviämistä, ts. 
dislokaatiota eli ATP-polun poistumista ja uuden polun luomista. 1990-luvulla Ruotsin 
kokonaiseläkejärjestelmää voidaan kuvata monihaaraiseksi eläkepoluksi, jossa on eri 
tasoja. 1. pilarin muodostaa lakisääteinen eläkevakuutushaara, joka koostuu kaikille 
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kansalaisille maksettavasta ansioeläkevähenteisestä, vähimmäisturvaa takaavasta 
takuueläkehaarasta ja vakuutusmaksuperusteisesta ansioeläkehaarasta. Toinen haara 
eli 2. eläkepilari muodostuu vakuutusmaksuperusteisesta yksilöllistä eläkesäästämistä 
korostavasta sijoituseläkepolusta sekä kolmas haara yksityisestä työmarkkinaeläke-
polusta. Neljäs haara muodostuu vapaaehtoisista, joko työnantajan rahoittamista tai 
vakuutetun itse ottamista yksilöllisistä eläkevakuutuksista.          
5.4.2 Ruotsin eläkestrategiaraportti
Ruotsin raportti on enemmän kuvaileva kuin evaluoiva prosessikuvaus vuoden 2003 
eläkereformista. Se koostuu kolmesta osasta, joissa aluksi peilataan Ruotsin eläke-
turvaa EU:n asettamiin 11 tavoitteeseen ja sen jälkeen liitteessä 1 kuvataan Ruotsin 
vuoden 2003 eläkesopimusta, liitteessä 2 jakojärjestelmän rahoitusprojekteja sekä 
liitteessä 3 köyhyysindikaattoreita, tulojen uudelleenjakoa ja työn kannustavuutta. 
Raportissa peilataan Ruotsin eläkeuudistusta EU:n eläkejärjestelmille asettamiin 
riittävyys-, kestävyys- ja uudenaikaistamistavoitteisiin.
Ruotsin eläkeuudistuksen tavoitteena on edistää ja lisätä sukupolvien välistä ja sisäistä 
oikeudenmukaisuutta ja mukauttaa eläketurva taloudelliseen ja demografiseen kehi-
tykseen. Uudistuksen tehtävä on turvata sosiaalisesti suorituskykyinen sosiaalivakuu-
tus sekä varmistaa olosuhteet sellaisiksi, että eläkejärjestelmä on finanssipoliittisesti 
vakaa ja että se edistää työvoiman määrää ja talouden säästämisastetta. 
Ruotsin eläkestrategiaraportissa ei käsitellä perhe-eläkkeitä eikä työkyvyttömyys-
eläkkeitä, mikä rajoittaa raportin vertailukelpoisuutta muiden vertailumaiden ra-
portteihin. Työkyvyttömyyseläkkeethän siirrettiin vuoden 2001 eläkeuudistuksessa 
sairausvakuutuksen yhteyteen. (National strategy report … 2002, 1–2 ja 28–47.) 
Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Raportin mukaan takuueläke vähimmäiseläkkeenä takaa kohtuullisen elintason 
niille yli 65-vuotiaille, joilla ei ole ollut ansiotuloja tai joiden ansiotulot ovat olleet 
pienet. Takuueläke on asuinmaaperiaatteeseen pohjautuva maksueläkevähenteinen 
vähimmäiseläke, joka rahoitetaan valtion verotuloilla, ja sitä tarkistetaan vuosit-
tain hintaindeksillä. Eläketurvan painopisteen siirtyminen etuusperusteisuudesta 
vakuutusmaksuperusteisuuteen merkitsee eläketurvan painopisteen siirtymistä 
kilpailuvaltiota kohti. Eläketurvan riski siirtyy valtiolta edunsaajille, ja palkansaajat 
muuttuvat säästäjiksi. Samalla julkiset eläkemenot vähenevät, samoin kuin takuue-
läkkeen hintaindeksisidonnaisuuskin.
Eläkkeen suuruus oli vuonna 2002 yksin asuvalla 82 000 Ruotsin kruunua vuodessa. 
Takuueläkkeen lisäksi voidaan maksaa lisiä, joista merkittävin on tarveharkintainen 
asumislisä, jonka enimmäismäärä on 91 % asumiskustannuksista. Kuitenkin takuu-
111Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
eläkkeen hintaindeksisidonnaisuudesta johtuen vähimmäiseläkkeen saajat eivät pääse 
osalliseksi yhteiskunnan ansiotason kasvusta samalla tavalla kuin muut eläkeläiset. 
Tämä saattaa raportin mukaan aiheuttaa pitemmällä aikavälillä köyhyyttä erityisesti 
sellaisille naisille, joilla on katkonaisia työsuhteita. Kuitenkin se saattaa aiheuttaa köy-
hyyttä myös pitkäaikaisesti ja pysyvästi työkyvyttömille, mitä ryhmiä ei kuitenkaan 
raportissa mainita. Ajan mittaan Ruotsissa voidaan joutua samanlaiseen tilanteeseen 
kuin Isossa-Britanniassa, jossa valtion peruseläkkeen taso hintaindeksisidonnaisuuden 
takia on romahtanut.
Raportin mukaan Ruotsin eläketurva on kattava. Useimmat ruotsalaiset ovat jul-
kisen eläkejärjestelmän piirissä, työmarkkinaeläkkeiden piiriin kuulu lähes 90 % 
palkansaajista ja lisäksi on mahdollisuus ottaa yksilöllinen eläkevakuutus julkisten 
ja työmarkkinaeläkkeiden lisäksi.  Nämä tarjoavat sopivat mahdollisuudet erilaisiin 
eläketurvan järjestelyihin. Maksuperusteinen eläke takaa 60 %:n eläkkeen 15 työ-
vuoden parhaimmasta keskitulosta ja sopeutusindeksillä taataan työssä olevien ja 
eläkeläisten kesken oikeudenmukainen tulonmuodostus taloudellisen kehityksen 
mukaan. Julkiset eläkkeet edistävät raportin mukaan melko hyvin sukupolvien välistä 
ja sisäistä solidaarisuutta. Kuitenkaan raportissa ei kiinnitetä huomiota sijoituseläk-
keiden aiheuttamaan nuorten tuplamaksuun, mikä prosessikuvauksessa tulee esille. 
(National strategy report … 2002, 3–12.)
Talouspoliittinen funktio: eläketurvan kestävyys
Raportissa todetaan, että Ruotsissa oli korkea työllisyysaste 1990-luvun puolivälin 
heikosta talouskehityksestä huolimatta. Työllisyysaste oli 73 % vuonna 2002, kun se 
koko EU:ssa oli keskimäärin 63 %. 55–64-vuotiaiden työllisyysaste vuonna 2000 oli 
64 % eli se oli hieman korkeampi kuin koko EU:n työllisyysaste. Ruotsin demografi-
sesta kehityksestä johtuen vanhusväestön osuus työllisestä väestöstä kasvaa 2000-lu-
vun alkuvuosikymmeninä, mutta se tasaantuu vuosisadan puoliväliin mennessä. 
Hallituksen ohjelma on työikäisten terveydenhuollon parantaminen. Demografinen 
haaste on pitkäaikaisten sairauspoissaolojen määrän kasvu, erityisesti vanhoilla 
työntekijöillä ja naisvaltaisissa ammateissa. Pitkäaikaisten sairauspoissaolojen määrä 
on kasvanut vuodesta 1997 vuoteen 2001 mennessä 45 000:sta 120 000:een. Hallitus 
pyrkiikin vero- ja sosiaalipolitiikassa kannustamaan työhön osallistumista mm. tur-
vaamalla työkyvyttömyyseläkeläisille oikeuden työkyvyttömyyseläkkeeseen, vaikka 
he palaisivat työhön. Ruotsin tavoitteena on luoda työelämään sellaiset olosuhteet, 
että ihmiset kykenevät työskentelemään pitkään. Politiikan täytyy palvella kasvua, 
työllisyyttä ja tuottavuutta sekä tukea yritystoimintaa.
Eläkeuudistuksessa eläke kertyy työvuosien ansioista. Eläkeiän joustavuudella, mm. 
osa-aikaeläkkeillä, pyritään siihen, että iäkkäät työntekijät voisivat olla pidempään 
työelämässä. Vuonna 2003 valtiopäivät hyväksyivät joustavan eläkeiän niin, että 
työelämässä voi jatkaa aina 67-vuotiaaksi saakka. Näillä toimenpiteillä pyritään kan-
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nustamaan ikääntyneitä työtekijöitä olemaan pidempään työelämässä ja helpotetaan 
asteittaista eläkkeelle siirtymistä.  
Tuloihin suhteutetun julkisen eläkkeen rahoitus koostuu jakojärjestelmästä ja rahas-
toinnista. Jakojärjestelmään perustuvien eläkemenojen kasvua pyritään hillitsemään 
ns. tasapainoindeksillä sekä puskurirahastolla niin, että vanhuuseläkemenojen kasvu 
vuosina 2000–2050 olisi 1, 6 % bruttokansantuotteesta. 
 
Eläkeuudistuksessa eläke kertyy 40 työvuoden keskiansioista. Vanhuuseläkkeiden 
taloudellista tasapainoa ylläpidetään tasapainoindeksillä, jolla eläketurvan suuruus 
sidotaan talouden kehitykseen. Elinaikakertoimella määritellään eläketurvan suuruus 
eläkkeelläoloajan mukaan. Näillä toimenpiteillä Ruotsi pyrkii siihen, että eläkejär-
jestelmä saavuttaa oikeudenmukaisen tasapainon työikäisten ja eläkeläisten kesken. 
Nämä aktuaariset toimenpiteet ovat yhdenmukaisia kilpailuvaltion eläkemuutosten 
kanssa, joilla pyritään julkisten eläkemenojen pienentämiseen (Jessop 2002).
Rahastoeläkkeessä jokainen vakuutettu rahastoi eläkemaksuistaan 2,5 % yksilölliselle 
tilille sijoituseläkettä varten, ts. tämä osuus tulevasta eläkkeestä siirretään yksilön 
vastuulle. Eläkkeen suuruus riippuu sijoituksista ja niiden tuotoista, ja jokainen voi 
itse valita rahoitusyhtiön. Mikäli vakuutettu ei itse valitse rahoitusyhtiötä, varat 
sijoitetaan ATP-rahaston AP-rahastoon. Lisäksi jakojärjestelmän puskurirahaston 
tileillä on varoja tulevia eläkkeitä varten. Edelleen kollektiivisilla sopimuseläkkeillä 
ja yksilöllisillä eläkevakuutuksilla on rahoitus järjestetty niin, että ne kykenevät tar-
joamaan joustavasti ja turvatusti eläkkeet. (National strategy report … 2002, 13–24.)
Näin eläketurvan rahoituksessa jakojärjestelmän rinnalle rakennettavalla yksityisiin 
tileihin perustuvalla rahastoeläkkeellä pyritään pienentämään julkisia eläkemenoja, 
mikä on tyypillinen kilpailuvaltion piirre. Perimmiltään pyrittiin laajentamaan 
markkinat-nimisen päätöksentekojärjestelmän alaa suhteessa poliittiseen päätök-
sentekojärjestelmään, ja tästä syystä sosiaalidemokraateille tuotti vaikeuksia hylätä 
ATP-järjestelmä. Tämä merkitsee sitä, että myös osa eläketurvasta siirretään valtion 
vastuulta vakuutetun vastuulle. Samalla tämä aiheuttaa sen, että osa eläketurvasta ei 
ole enää kansallisessa valvonnassa, vaan päätösvaltaa eläketurvassa siirtyy Ruotsin 
valtiolta EU:lle, koska yksilölliset rahastoeläkkeet ovat sisämarkkinoiden kilpailun 
piirissä.
Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen
Raportissa tuodaan esille, miten Ruotsin eläkeuudistuksessa otetaan huomioon yh-
teiskunnallisesti välttämätön työ – lasten hoitoaika, opiskeluaika ja varusmiesaika 
– eläkettä tuottavaksi ajaksi. Raportissa korostetaan, miten naisilla ja miehillä on 
samanlaiset oikeudet tuloihin suhteutettuun eläkkeeseen: eläkkeen suuruus mää-
räytyy samalla tavalla riippumatta siitä, onko naisilla keskimäärin pidempi elinaika 
kuin miehillä, ts. eläkejärjestelmä kohtelee tästä huolimatta naisia tasapuolisesti. 
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Tämä johtunee osin ruotsalaisen yhteiskunnan sitoutumisesta sukupuolten väliseen 
tasa-arvoon.
Vakuutusmaksuperusteisen julkisen eläkejärjestelmän yhtenä tärkeänä piirteenä 
raportissa pidetään sitä, että eläkkeen suuruus määräytyy yksilön eliniän ansioi-
den mukaan. Henkilö on tietoinen kaiken aikaa, kuinka paljon hän on vuosittain 
ansainnut tulevaa eläkettä varten. Toisaalta siirtyminen etuusperusteisesta vakuu-
tusmaksuperusteiseksi järjestelmäksi merkitsee muutosta hyvinvointivaltion tulon-
jakopolitiikkaan; eläketurvan rahoituksellinen riski siirtyy valtiolta yksilön vastuulle 
ja tuloja tasaava vaikutus poistuu eläketurvasta, kun etuudet ovat tiukasti sidottuja 
aikaisempiin maksuihin. 
Raportin mukaan Ruotsin eläketurva on niin taloudellisesti kuin poliittisestikin 
kestävällä pohjalla. Raportissa korostetaan, miten eläkeuudistuksesta päästiin viiden 
puolueen kompromissiin vuonna 1994 ja miten kompromissin pohjalta valmisteltiin 
eläkeuudistuksesta esitys, jonka valtiopäivät hyväksyivät vuonna 1998. Uudistuksen 
takana oli mahdollisimman laaja kansan tuki. Tämä oli muutos eläkepolitiikan 
päätöksenteon polkuriippuvuuteen ja aukaisi uuden polun eläkepolitiikkaan. Kun 
aikaisemmat eläkeuudistukset oli toteutettu sosiaalidemokraattien ja LO:n linjan 
mukaisesti, vuoden 1998 eläkeuudistus toteutettiin viiden puolueen kompromissin 
pohjalta. Tähän kompromissiin päätyminen johtui osin sosiaalidemokraattien valta-
aseman heikentymisestä ja Ruotsin talouslamasta 1990-luvun alussa, mitä on kuvattu 
tarkemmin prosessianalyysissä. (National strategy report … 2002, 24–27.)
Kokonaisarvio  
Vähimmäisturva takaa Ruotsissa kohtuullisen eläketurvan kaikille maassa asuville. 
Julkisen alan eläkeuudistus hillitsee eläkemenojen kasvua, ja eläkeuudistuksessa on 
otettu huomioon väestön ikääntymisestä ja eliniän pitenemisestä aiheutuva eläkeme-
nojen kasvu. Elinaikakerroin ja tasapainoindeksi sopeuttavat ansioeläketurvan ja sen 
kustannukset tasaisesti eliniän ja taloudellisen muutoksen mukaan. Julkiset eläkkeet 
ovat rahoituksellisesti ja poliittisesti kestävällä pohjalla. 
Ongelmina voidaan pitää vanhempien työntekijöiden sairauspoissaolojen nopeaa 
kasvua viime vuosina. Lisäksi takuueläkkeen indeksisidonnaisuus saattaa aiheuttaa 
pidemmällä aikavälillä lisää köyhyyttä. Näistä puutteista huolimatta Ruotsin eläke-
turva vastaa hyvin EU:n eläketurvalle asettamia tavoitteita, mikä osoittaa Ruotsin 
jo eläkeuudistuksessaan ottaneen huomioon edeltä käsin nämä eläketurvan kehit-
tämistavoitteet.   
Ruotsin raportissa eläkejärjestelmän ulkoisten suhteiden pitkän aikavälin funktio ja 
ulkoisten tekijöiden sisäinen funktio saavat keskeisen aseman, kun raportissa koros-
tetaan rahastointia ja vakuutusmaksuperusteisuutta sekä yhden puolueen, sosiaalide-
mokraattien, valta-aseman polkuriippuvuudesta poiketen poliittisen kompromissin 
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vaikutusta. Merkittävänä raportissa voidaan pitää yksilöllisiä eläketilejä, joilla pyritään 
pienentämään julkisia eläkemenoja. Tällöin osa eläketurvasta siirtyy valtiolta yksi-
lön vastuulle. Samalla osa eläketurvasta ei ole enää kansallisessa valvonnassa, vaan 
eläketurvan päätös- ja ohjausvaltaa siirtyy EU:lle, kuten Tanskan ja Ison-Britannian 
raporteissakin on todettu. Tämä merkitsee myös poliittisen päätöksentekoareenan 
merkityksen vähentymistä suhteessa markkinat-nimiseen päätöksentekoareenaan 
Ruotsissa.
Ruotsin eläkestrategiaraportin tuloksissa ja Jessopin esittämissä kilpailuvaltion piir-
teissä on paljon yhteneväisyyksiä. Ruotsin eläketurvaan kilpailuvaltiota muistuttavat 
piirteet olivat tulleet ennen eläkestrategiaraporttia vuoden 2001 eläkeuudistuksessa. 
Vähimmäiseläkkeen, takuueläkkeen, indeksisidonnaisuus muutettiin kilpailuvaltio-
mallin mukaisesti palkkaindeksisidonnaisuudesta hintaindeksisidonnaiseksi. Vuoden 
2001 eläkeuudistuksessa otettiin rahoituksessa käyttöön rahastoeläke, jonka mukaan 
jokainen vakuutettu rahastoi yksilölliselle tilille 2,5 % eläkemaksuista sijoituseläkettä 
varten. Jessopin esittämän kilpailuvaltion piirteiden mukaisesti yksilölliset eläkkeet 
ovat riippuvaisia osakemarkkinoiden kurssivaihteluista. Ruotsissa on siirrytty osittain 
etuusperusteisesta vakuutusmaksuperusteiseen eläkejärjestelmään, minkä mukaan 
osa eläketurvan vastuusta on kilpailuvaltiomallin mukaisesti siirtynyt valtiolta yksilön 
vastuulle. Ruotsin siirtyminen julkisista etuusperusteisista eläkejärjestelmistä yksi-
tyisiin eläkejärjestelmiin merkitsi myös, että eläkeuudistus jakaa riskin hallituksen, 
työnantajien ja eläkerahastojen lisäksi tuleville eläkeläisille. Julkisten eläkemenojen 
hillitsemiseksi otettiin käyttöön aktuaariset vähennykset tasapainoindeksi ja elin-
aikakerroin. Tasapainoindeksillä eläkkeen suuruutta määritellään talouskehityksen 
mukaan ja elinaikakertoimella eläkkeen määrää säännellään eläkeajan mukaan. Li-
säksi Ruotsin eläketurva muutettiin kilpailuvaltion mallin mukaisesti monipilariseksi 
eläkejärjestelmäksi, jossa julkisia eläkkeitä täydennetään yksilöllisillä ja kollektiivisilla 
eläkkeillä. Näin Ruotsissa on tehty kilpailuvaltion mukaisesti eläkeoikeudet helpom-
min siirrettäviksi niin, että ne sopeutuvat työmarkkinoiden joustavoittamiseen ja 
liikkuvuuteen.
5.5 Suomi  
5.5.1 Suomen prosessi 1900–2002
Ennen pakollista eläkevakuutusta
Teollistumisen läpimurto Suomessa 1870-luvulta lähtien aiheutti paljon sosiaalisia ja 
taloudellisia muutoksia, joiden seurauksia kutsuttiin yhteiskunnallisiksi kysymyksiksi. 
Tällä säätyläistö tarkoitti työväenkysymyksen, torpparikysymyksen ja tilattoman väes-
tön ongelmakokonaisuutta. Parhaana keinona näiden kysymysten ratkaisemiseksi ja 
sosialismin leviämisen torjumiseksi sosiaalireformistit pitivät valtion sosiaalipoliittisia 
toimia.  Sosiaalireformistit olivat tunnettuja suomalaisuusliikkeen jäseniä (mm. J. R. 
Danielson-Kalmari, August Hjelt ja Onni Hallstèn), jotka olivat opiskelleet 1800-lu-
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vun lopulla Saksan sosiaalipoliitikkojen johdolla ja tutustuneet sosiaalireformistisiin 
aatteisiin. (Yrjö-Koskinen 1975, 55–106; Tervonen1991, 153–163; Kalela 2005a, 31–36.)
1800-luvun lopulla oli tehty suunnitelmia työntekijäin sosiaalivakuutuksen ai-
kaansaamiseksi. Kuitenkaan ne eivät johtaneet tuloksiin, työntekijäin vuoden 1895 
tapaturmavakuutusta lukuun ottamatta. Suurlakko vuonna 1905 mursi patriarkaalis-
byrokraattisen sääty-yhteiskunnan ja avasi tien vuonna 1906 toteutuneelle yleiselle 
ja yhtäläiselle äänioikeudelle. Eduskuntauudistus merkitsi äänioikeutettujen määrän 
kymmenkertaistumista ja äänioikeutettujen sosiaalisen rakenteen muuttumista pe-
rinpohjaisesti, koska uudistus antoi äänioikeuden teollisuustyöväestölle, torppareille 
ja maaseudun tilattomalle väestölle. Tämä merkitsi sitä, että sosiaaliset uudistusvaa-
timukset nousivat ensimmäisen yksikamarisen eduskunnan vaaleissa keskeisiksi yh-
teiskuntapoliittisiksi kysymyksiksi. Lähes kaikki puolueet esittivät vaaliohjelmissaan 
vaatimuksia eläkevakuutuksen kehittämiseksi. Sosiaalidemokraatit esittivät kaikille 
55 vuotta täyttäneille verovaroin kustannettavaa 350 markan vuotuista tasaeläkettä, 
vanha- ja nuorsuomalaiset toiselle työtä tekeville pakollista eläkevakuutusta, jonka 
kustannuksiin olisivat osallistuneet vakuutetut, työnantajat ja valtio ja maalaisliitto 
pakollista kansanvakuutusta, ts. eläkevakuutuksen ulottamista koko väestöön. (Nie-
melä 1994, 35–41.)
Vuonna 1908 August Hjeltin johtama ns. invaliditeettivakuuskomitea esitti pakollista 
eläkevakuutusta kaikille toisen palveluksessa oleville virkamiehiä lukuun ottamatta. 
Vanhasuomalaiset August Hjelt ja Onni Hallstèn vaikuttivat keskeisesti mietinnön 
sisältöön. Komitean ehdotus perustui vakuutusperiaatteeseen, ja eläkkeen tavoitteena 
oli turvata vakuutetulle välttämätön toimeentulo työkyvyttömyyden ja vanhuuden 
aikana. Mietintö pohjautui suurelta osin Saksan vuoden 1892 eläkevakuutukseen; 
vakuutuksen ulottuvuus, työkyvyttömyyden määrittely ja vakuutuksen toteutta-
mistapa olivat suurelta osin samanlaiset kuin Saksan eläkevakuutuksessa. (Niemelä 
1994, 42–44.)
Pian Suomen itsenäistyttyä senaatti asetti vuonna 1917 Onni Hallstènin johdolla 
sosiaalivakuutuskomitean, joka vuonna 1921 jättämässään mietinnössä ehdotti pa-
kollista äitiys-, sairaus-, työkyvyttömyys- ja vanhuusvakuutusta kaikille 16 vuotta 
täyttäneille kansalaisille. Vakuutuksen ulottamista koko kansaan perusteltiin sillä, 
että Suomessa oli tuolloin paljon itsenäisiä, pientuloisia henkilöitä yhtä heikossa 
asemassa kuin palkansaajatkin. Komitea ehdotti eläkevakuutuksen toteuttamista 
vakuutusperiaatteen mukaan ja perusteli vakuutusperiaatetta Ruotsin ja Saksan 
myönteisillä kokemuksilla. Merkittävänä komitean mietinnössä voidaan pitää sitä, 
että siinä vakuutuksen ulottuvuus laajennettiin koskemaan koko kansaa kansanva-
kuutuksena työväenvakuutuksen sijaan. (Niemelä 1994, 44–45.)
Suomella ei ollut taloudellisia edellytyksiä toteuttaa eläke- ja sairausvakuutusta 
samanaikaisesti, sillä vuonna 1921 oli toteutettu paljon kustannuksia vaatinut oppi-
velvollisuuslaki. Lisäksi kansalaissodan seurauksena Suomi oli 1920-luvulla poliit-
tisesti ja yhteiskunnallisesti kahtia jakautunut, mikä osaltaan hidasti sosiaaliturvan 
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kehittämistä. Kokoomuksessa vanhasuomalainen sosiaalireformismi oli jäänyt 
taka-alalle ja puolue oli muuttunut entistä konservatiivisemmaksi. Maalaisliitto oli 
oikeistolaistunut, ja vaikka edistyspuolueessa elivät yhä sosiaalireformistiset aatteet, 
puolueen poliittinen vaikutusvalta oli heikentynyt. Kansalaissodan jälkeen vasem-
miston vaikutus oli vähentynyt, ja lisäksi vasemmisto oli hajanainen.   
Sosiaalivakuutuksen kehittämisessä olivat 1920-luvulla esillä yhtä aikaa koko kansaan 
ulottuva eläkevakuutus ja palkansaajain sairausvakuutus. Sosiaalidemokraatit, am-
mattiyhdistysliike ja edistyspuolue ajoivat työntekijäin sairausvakuutusta, kun taas 
maalaisliitto ajoi koko kansaan ulottuvaa eläkevakuutusta. Myös osa kokoomuksesta 
ja STK asettuivat eläkevakuutuksen kannalle. Koska palkansaajien elinikä oli tuol-
loin alhainen, sosiaalidemokraatit ja ammattiyhdistysliike pitivät sairausvakuutusta 
etäiseksi koettua vanhuusvakuutusta tärkeämpänä. Lisäksi sairausvakuutuksen ensi-
sijaisuutta perusteltiin muiden maiden esimerkein. Maalaisliitto puolestaan vastusti 
sairausvakuutuksen toteuttamista sen tähden, että pienviljelijäväestö olisi jäänyt sen 
ulkopuolelle. Näin sosiaalivakuutuksen kehittämisestä vallitsi erimielisyys lähinnä 
kahden suurimman väestöryhmän – palkansaajien ja viljelijäväestön – kesken ja tä-
mä erimielisyys hidasti eläkevakuutuksen ja koko sosiaalivakuutuksen kehittämistä. 
Vaikka pakollisen eläkevakuutuksen kehittämisessä ei edistyttykään, kuitenkin sen 
kehittämisessä edistyttiin ammattiryhmäkohtaisesti, kun vuonna 1924 hyväksyttiin 
valtion virkamiesten eläkelaki. (Niemelä 1994, 46–49.)
Suomi oli 1920-luvulla kansallinen agraariyhteiskunta, jonka talouspolitiikka nou-
datti vapaata yrittäjyyttä ja omatoimisuutta korostavaa liberalismia. Maata pyrittiin 
rakentamaan talonpoikaisen vision ja talonpoikaisten arvojen mukaan. Tämän tar-
peellisuuden osoitti vuoden 1918 kansalaissota, jonka toistuminen pyrittiin estämään 
järjestelmällisesti. Vuosina 1918, 1922 ja 1924 toteutettiin mittavat maareformit, joiden 
katsottiin tasoittavan yhteiskunnallista kehitystä ja lujittavan yhteiskuntarauhaa. It-
senäistä pienviljelijää pidettiinkin eräänlaisena ihanteena. Yhteiskuntapolitiikalle oli 
tyypillistä, että maaseutuväestön asemaa tukevat toimenpiteet ulotettiin koskemaan 
myös muita väestöryhmiä. (Kalela 2005b.)
Vuoden 1937 kansaneläkejärjestelmä
Oikeistoradikalismin pysähtyminen, talouslamasta selviytyminen ja vuodesta 1934 
alkanut nopea talouskasvu loivat edellytyksiä punamultahallitusyhteistyölle 1937. 
Tämä Pohjoismaille tyypillinen, poliittinen maalaisliiton ja sosiaalidemokraattien 
yhteistyö oli reaktio niin vasemmistolaisiin kuin oikeistolaisiinkin äärivirtauksiin. 
Demokratian kriisi oli ohitettu, kansanvaltainen linja sisäpolitiikassa oli voittanut ja 
yhteiskunnan sisäinen yhtenäisyys alkoi lujittua. Näin oli luotu sekä poliittiset että 
taloudelliset edellytykset yhteiskunnallisille uudistuksille. (Kalela 1987, 231–243; 
Hentilä 1995, 152–157.) 
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Vuoden 1937 kansaneläkelaki oli maalaisliiton ja sosiaalidemokraattien hallitusyhteis-
työn tulos. Se lähes vastasi sisällöltään Ruotsin vuoden 1913 kansaneläkelakia. Se oli 
vakuutusperiaatteeseen pohjautuva, jokaista maassa asuvaa koskeva eläkelaki, jonka 
keskeisiä piirteitä olivat pakkosäästäminen ja rahastointi. Kaikkien vakuutettujen 
piti maksaa vakuutusmaksuja, myös tulottomien; ainoastaan täyden köyhäinhoidon 
varassa elävät oli vapautettu niistä. Etuudet koostuivat, kuten Ruotsin vuoden 1913 
kansaneläkelaissakin oli säädetty, vakuutusmaksuihin perustuvasta maksueläkkeestä 
ja huoltoperiaatteen mukaisesta lisäeläkkeestä, jota maksettiin valtion ja kuntien 
varoista. Kuitenkin huoltoperiaatteen mukainen lisäosa oli lähempänä Ruotsin vuo-
den 1936 kansaneläkelaissa säädettyä. Jokaisen vakuutetun eläketurva oli sidoksissa 
vakuutusmaksujen suorittamiseen. Vakuutetulla oli Kansaneläkelaitoksessa hen-
kilökohtainen tili, jonne kertyvät maksut korkoineen kasvattivat eläkkeen määrää. 
Eläkkeen määrä riippui siitä, miten suuria vakuutusmaksuja kukin vakuutettu oli 
maksanut ja miten hyvin maksuista oli huolehdittu. Henkilötileistä haluttiinkin 
jonkinlaista yksilöllisen säästämisharrastuksen ylläpitäjää. 
Suomen kansaneläkelaki oli kaksijakoinen. Ensimmäinen osa ja lain perusta rakentui 
Saksan eläkemallin ja Ruotsin vuoden 1913 eläkemallin mukaan säästövakuutuspe-
riaatteelle ja toinen osa Ruotsin vuoden 1936 kansaneläkelain mukaiselle huoltoperi-
aatteelle. Eläkevakuutus ulottui Ruotsin mallin mukaan koko väestöön, mikä johtui 
lähinnä Suomen elinkeinorakenteen agraarivaltaisuudesta.  
Kansaneläkelain toteuttaminen ei ollut osa talous- ja hyvinvointipolitiikan toteutta-
mista kuten Ruotsin vuoden 1936 kansaneläkelain uudistaminen, vaan se oli kahden 
suurimman hallituspuolueen – maalaisliiton ja sosiaalidemokraattien, ts. lähinnä 
palkansaajaväestön ja viljelijäväestön etuja ajavien puolueiden – kompromissi. Siinä 
sosiaalidemokraatit joutuivat luopumaan täydellisen huoltoperiaatteen tavoittees-
taan ja maalaisliitto lisäeläkkeiden paikkakuntaluokituksesta. Kumpikaan puolue 
ei halunnut kansaneläkelain aiheuttamien erimielisyyksien vaarantavan alkanutta 
hallitusyhteistyötä, ja lisäksi ne pitivät kansaneläkelakia niin merkittävänä kansanval-
taisuutta osoittavana sosiaalipoliittisena uudistuksena, että se oli puutteellisuuksistaan 
huolimatta hyväksyttävä. Työmarkkinajärjestöjen rooli kansaneläkelain synnyssä ei 
ollut niin keskeinen kuin puolueiden, mikä johtui osaksi järjestöjen vaikutusvallan 
vähäisyydestä ja erilaisesta suhtautumisesta kansaneläkelain sisältöön. STK suhtautui 
lain sisältöön myönteisesti ja korosti vakuutusperiaatteen merkitystä. SAK puolusti 
huoltoperiaatetta mutta taipui myöhemmin hyväksymisen kannalle. Sen sijaan MTK 
vastusti lain hyväksymistä ja arvosteli vakuutusmaksujen suuruutta ja lisäeläkkeiden 
paikkakuntien kalleusluokitusta.  Järjestön mielestä olisi aluksi pitänyt toteuttaa vain 
vanhuusvakuutus ja työkyvyttömyysvakuutuksen toteuttaminen olisi voitu siirtää 
myöhempään. (Niemelä 1994, 60–74.)
Kansaneläkelaki oli Suomen sotien välisen ajan merkittävimpiä sosiaalipoliittisia 
uudistuksia ja se siirsi sosiaalivakuutuksen kehityslinjan työväenvakuutuksesta kan-
sanvakuutuksen. Näin Suomi otti ensimmäisiä askeleitaan kohti pohjoismaista hy-
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vinvointivaltiota ja vahvisti kansallista eheyttämistä luomalla eheyttämisideologiaan 
perustuvan institutionaalisen perinnön ja polkuriippuvuuden. (Haataja 1993, 30–39.)
Lähinnä sodan aiheuttama inflaatio mursi kansaneläkejärjestelmän perustan, sääs-
tövakuutusperiaatteen. Voimakas inflaatio oli pienentänyt vakuutettujen tileille 
kerättyjen eläkesäästöjen arvoa yli puolella. Jotta vakuutetuille taattiin jonkinlainen 
eläketurva, parannettiin huoltoperiaatteen mukaisia lisäeläkkeitä. Tämä merkitsi sitä, 
että järjestelmän loppuaikoina vanha kansaneläkejärjestelmä perustui – toisin kuin 
aluksi oli tarkoitettu – lähes kokonaan huoltoperiaatteen mukaisiin lisäeläkkeisiin. 
Näin kansaneläkejärjestelmä oli siirtynyt vakuutuspolulta lähes kokonaan huoltope-
riaatteeseen eli tarveharkintapolulle. Vaikka kansaneläkejärjestelmän etuuksilla oli 
vaikutusta vasta järjestelmän loppuvuosina, rahastoinnilla oli huomattava merkitys 
jälleenrakennuskaudella valtiojohtoisen perusenergiateollisuuden luomisessa. (Nie-
melä 1994, 76–80).
Vuoden 1956 kansaneläkeuudistus
Kansaneläkejärjestelmän uudistus tapahtui vuonna 1956 talous- ja sisäpoliittisessa 
käännekohdassa. Yli 15 vuotta kestänyt säännöstelykausi päättyi vuoden 1955 lopus-
sa, ja Suomi ajautui maaliskuussa 1956 yleislakkoon. Lisäksi tammikuussa 1956 oli 
presidentinvaalit. Tämä heijastui vuoden 1956 kansaneläkeuudistukseen niin, että 
päähallituspuolueet maalaisliitto ja sosiaalidemokraatit eivät päässeet kompromissiin, 
ja näin kansaneläke-esitys ajautui ilman ennakkovalmisteluja eduskuntakäsittelyyn. 
Valtioneuvosto ei kyennyt, kuten vakauttamisen kaudella (1951–1954), toimimaan etu-
järjestöjen välisten ristiriitojen sovittelijana (iskunvaimentajana). (Niemelä 1994, 91.)
 
Kansaneläkeuudistuksessa käydyssä kiistassa oli havaittavissa polkuriippuvuutta. 
Kiistahan oli sosiaalidemokraattien ja maalaisliiton välinen, kuten vuoden 1937 
kansaneläkeuudistuksessakin. Kansaneläkkeen muuttamista tasaeläkkeeksi ajoivat 
maalaisliitto, MTK ja SKDL, kun taas vakuutusmaksusidonnaisuutta puolustivat so-
siaalidemokraatit, kansanpuolue ja kokoomus sekä työmarkkinajärjestöt SAK, STK ja 
TVK eli palkansaajien ja teollisuuden edustajat. Uudistuksessa kansaneläkkeestä pois-
tui vakuutusperiaate, ts. vakuutuspolku, ja kansaneläke muuttui avustustyyppiseksi 
tuloharkinta- ja tasaeläkkeeksi. Kansaneläke koostui tasasuuruisesta perusosasta, jota 
maksettiin kaikille kansalaisille, sekä tuloharkintaisesta tukiosasta. Vaikka kansan-
eläkkeissä siirryttiinkin tasaeläkepolkua kohti, eläkelain painopiste säilyi lähinnä so-
siaalidemokraattien vaikutuksesta kuitenkin huoltoperiaatteen mukaisissa etuuksissa. 
Vakuutusmaksut tulivat veron luonteisiksi, ts. ne määräytyivät kunnallisverotuksessa 
määräytyneiden veroäyrien mukaan. Kansaneläkkeen rahoituksessa luovuttiin ra-
hastoinnista ja siirryttiin avustustyyppiseen jakojärjestelmään. Työmarkkinajärjestöt 
pitivät kansaneläkeuudistusta maaseudun ja pienviljelijäväestön voittona, koska se 
merkitsi niiden mielestä tulonsiirtoa maaseudun hyväksi. Kansaneläkeuudistusta 
voidaankin pitää osoituksena maaseudun ja viljelijäväestön vahvasta asemasta, mitä 
vielä yleislakkotilanne tuki. 
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Vuoden 1956 kansaneläkeuudistus muistutti Ruotsin vuoden 1946 kansaneläkejär-
jestelmää. Kuitenkin niissä oli havaittavissa eroavuuksia: Ruotsissa vanhuuseläke 
muuttui tasaeläkkeeksi sosiaalidemokraattien ja LO:n vaatimuksesta, kuten myös 
Norjassa työväenpuolueen ja LO:n vaatimuksesta, kun taas Suomen kansaneläke 
muuttui tuloharkinta- ja tasaeläkkeeksi lähinnä maalaisliiton ja kansandemokraattien 
vaatimuksesta. (Salminen 1987, 82–83; Niemelä 1994, 115–118.)
Muiden pohjoismaiden kansaneläkkeisiin verrattuna Suomen tasasuuruinen kansan-
eläke oli pieni. Kun se Suomessa oli vain muutama sata markkaa, Norjassa ja Ruotsissa 
se oli tuhansia kruunuja. (Kangas 2001, 88–89.)
Työeläkejärjestelmä
Työeläkejärjestelmän alkuna on pidetty Vakuutusyhtiö Varman vuonna 1926 käyttöön 
ottamaa ryhmähenkivakuutusta. Siinä eläkkeet oli kohdistettu teollisuuden toimihen-
kilöille ja ryhmähenkivakuutus oli voimakkaasti rahastoiva. Sodan jälkeen Varman 
ryhmäeläkevakuutus lakkautettiin ja yhtiön tilalle perustettiin Eläke-Varma. Eläke-
Varman eläkkeiden rahoitukseen sisällytettiin takaisinlainaus, joka periytyi myö-
hemmin eläkesäätiölakiin ja työeläkelakiin.  Eläkesäätiölaki astui voimaan vuonna 
1955 ja siinä eläkesäätiöiden toiminta saatettiin eläkekassojen tasolle. Eläkesäätiölaissa 
oli taattu työnantajille merkittäviä verotusetuja, ja säätiöille mahdollistettiin emo-
yhtiön osakkeiden ja metsien omistus. Lakiin sisällytettiin myös työnantajayritysten 
takaisinlainausoikeus, mutta työntekijöiden eläkeoikeuksien koskemattomuusperi-
aatetta ei työnantajien vastustuksen takia toteutettu. Ensimmäisenä lakisääteisenä 
sopimuspohjaisena työeläkejärjestelmänä voidaan pitää vuonna 1955 säädettyä me-
rimieseläkelakia. Merimieseläkelaissa eläkkeet olivat sidottuja vakuutusmaksuihin, 
jotka määräytyivät etuuden mukaan, ja etuuden suuruus oli 50 % palkasta. Laki sisälsi 
yhteensovituksen, jonka mukaan merimieseläkkeen ja kansaneläkkeen yhteismäärä 
oli 60 % palkasta. Näin työeläkepolun haarat olivat tavallaan jo valmiina ennen la-
kisääteistä työeläkejärjestelmää. (Kolehmainen 1976; Salminen 1987, 73–75.)
Lakisääteiset sopimuspohjaiset työeläkelait luotiin Suomeen vuonna 1961 työmarkki-
najärjestöjen painostuksesta työmarkkinaratkaisuna. Lain syntymiselle oli ratkaisevaa 
kuitenkin keväällä 1961 eduskunnassa ja ns. Kämpin kerhossa tapahtunut sopiminen 
kokoomuksen ja sosiaalidemokraattien välillä. Ansiosidonnaisuuden poistamista kan-
saneläkejärjestelmästä voidaan pitää yhtenä tärkeänä syynä työeläkelakien syntyyn, 
koska kansaneläkejärjestelmän ei katsottu takaavan palkansaajille riittävää eläketur-
vaa. Työeläkejärjestelmän synnyssä on siis havaittavissa polkuriippuvuutta; vuoden 
1956 kansaneläkeuudistuksessa irtauduttiin vakuutuspolusta ja sen palauttamiseksi 
luotiin työeläkelait. Vakuutuspolku vahvistui, ja eläketurvassa kansaneläkepolun 
rinnalle luotiin erillinen työeläkepolku. Suomen työeläkejärjestelmän synnyssä ei 
ollut havaittavissa niin suurta ristiriitaa palkansaajien ja työnantajien eikä oikeisto- ja 
vasemmistopuolueiden välillä kuin Ruotsin lisäeläkkeiden säätämisessä (1957–1960), 
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vaan pikemminkin oli kysymys perinteisestä palkansaajien ja viljelijäväestön välisestä 
ristiriidasta. 
Nopea ratkaisuun pääseminen johtui Suomen sisäpoliittisesta tilanteesta, am-
mattiyhdistysliikkeen ja sosiaalidemokraattien hajanaisuudesta sekä työnantajien 
vahvasta asemasta. Sosiaalidemokraatit jakautuivat vuoden 1957 puoluekokouksen 
jälkeen kahteen ryhmään ja vähemmistöön jääneet sosiaalidemokraatit muodostivat 
oppositioryhmän, joka perusti vuonna 1959 Työväen ja Pienviljelijäin Sosiaalide-
mokraattisen Liiton (TPSL:n). Hajaannus ei vaikuttanut vain puolueeseen, vaan 
ammattiyhdistysliike jakautui myös kahtia, kun SAK:n rinnalle perustettiin 1960 
toinen keskusjärjestö, SAJ (Suomen Ammattijärjestö). Tämä merkitsi mm. sitä, että 
ammattiyhdistysliike ei yhtenäisesti kyennyt valmistelemaan työeläkkeitä lainkaan, 
kun taas STK oli hallituksensa kokouksissa käsitellyt sitä hyvin perusteellisesti. Näin 
tavallaan ammattiyhdistysliikkeen hajaannuksesta johtuen STK:lla oli mahdolli-
suus melko vapaasti vaikuttaa järjestelmän sisältöön. (STK:n hall. ptk. 24.11.1960 ja 
18.1.1961; SAK:n työvaliok. ptk. 11.1.1961; SAJ:n hall. ptk. 24.1.1961.) Lisäksi keväällä 
1961 oli käynnistynyt presidentinvaalikampanja, kun kokoomus ja sosiaalidemokraatit 
olivat – syrjäyttääkseen presidentti Urho Kekkosen vuoden 1962 vaaleissa – valinneet 
ehdokkaakseen oikeuskansleri Olavi Hongan. Kun vaalikampanja oli täydessä käyn-
nissä, kansanedustajat eivät ehtineet kunnolla perehtyä samanaikaisesti eduskun-
nassa käsiteltävään kansanedustaja Veikko Kokkolan lakialoitteen8 pohjalta tehtyyn 
työeläke-esitykseen. Näin satunnaistekijät mahdollistivat työmarkkinajärjestöjen 
saavuttaman kompromissin ja työeläkelain nopean eduskuntakäsittelyn. (Pekka Kuu-
sen ja Kari Salmisen puhelinkeskustelu 10/1986; 1961 vp. ptk, 899–911 ja 1063–1082.)
Sopimuksen syntyä edisti osaltaan myös työmarkkinajohtajien talvisodan koke-
musten luoma aseveljeyden henki. Myös Ruotsin työnantajaliiton SAF:n suositukset 
työeläkkeiden markkinatalouteen sopeutuvan mallin hyväksymisestä vaikuttivat 
STK:n kantaan.
STK:n organisaatiolla ja rahoituksella oli keskeinen syy, miksi se suostui pakollisen 
työeläkevakuutuksen toteuttamiseen ja rahoittajaksi, kun taas SAK:n keskeisenä 
tavoitteena oli koskemattomuusperiaatteeseen pohjautuva pakollinen, kulutustasoa 
vastaava vakuutusturva, jonka edellyttämien avustusten maksamiseen työntekijöiden 
ei tarvitsisi osallistua. Puolueista työeläkejärjestelmää kannattivat sosiaalidemokraatit, 
kokoomus ja kansanpuolueet, ts. palkansaajia ja työnantajia lähellä olevat puolueet. 
Työeläkejärjestelmän toteuttamista vastustivat MTK ja maalaisliitto, ts. maatalous-
väestön edustajat, koska niiden piirissä katsottiin työeläkelain säätämisen muutta-
8 Sosiaalidemokraattien Kymen piiriä edustaneen Väinö Leskisen ryhmittymään kuuluvan Veikko Kokkolan lakialoitteen 
kirjoittivat Suomen Vakuutusyhtiöiden Keskusliitossa sen toiminnanjohtaja Tauno Suontausta (SDP) ja Tauno Angervo 
(KOK). Angervon toimesta Kokkolan aloitteessa työeläkevakuutuksen hoito olisi annettu tapaturmavakuutusyhtiöille, 
koska hänen mukaansa sama työnantaja tarvitsee sekä eläke- että tapaturmavakuutuksen tietoja. Toimintaa voitaisiin 
rationalisoida siten, että yksi ja sama palkkailmoitus palvelisi sekä tapaturma- että eläkevakuutusta. (Esim. Matikainen 
1971; Ahtokari 1988, 254–255.)
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van eläkevakuutuksen perussuunnan tasaeläkkeistä ansiosidonnaisen eläketurvan 
suuntaan. SKDL:n kielteinen suhtautuminen työeläkejärjestelmään johtui osaksi 
kannattajakunnan merkittävästä pienviljelijäedustuksesta ja siitä, että he olisivat 
halunneet pitää eläketurvan ja rahastot valtion hallinnassa. (Salminen 1993, 232–240; 
Niemelä 1994, 129–145.)
Työeläkkeet merkitsivät toisen, vakuutuksellisen eläkepolun syntyä avustusperiaatteel-
liseksi muuttuneen kansaneläkepolun rinnalle. Työeläkkeissä eläkeoikeuden perus-
teena on työsuhde ja sen nojalla työnantajan on velvollisuus vakuuttaa työntekijänsä 
ja eläkkeet ovat ansioihin sidottuja. Eläkkeet perustuvat koskemattomuusperiaattee-
seen, jonka mukaan huoltoapulain 5 §:n mukainen työnantajan huoltovelvollisuus 
korvattiin kiinteillä eläkkeillä, ts. varmistettiin työntekijän eläkeoikeuden säilyminen 
työntekijän vaihtaessa työpaikkaa. Työeläke oli 40 % työtekijän palkasta. Työeläke 
sisälsi merimieseläkkeiden tapaan yhteensovitussäännön, jonka mukaan kansaneläke 
ja täysi työeläke saivat olla yhteensä enintään 60 % palkasta. 
Työeläkkeiden tavoitteena on taata työelämässä mukana olleille saavutettu kulu-
tustaso, kun taas kansaneläkkeen tavoitteena on taata jokaiselle maassa asuvalle 
perustoimeentuloturva. Työeläkkeiden rahoitus pohjautuu osittaiseen rahastointiin, 
ja rahastoinnin tarkoituksena on eläkkeiden turvaamisen ohella tukea teollistumista 
ja yritysten investointeja automaattisen takaisinlainausmenettelyn avulla. 
”Työeläkesäätiön voi perustaa vain suuri yritys. Eläkesäätiö suorittaa yrityksen 
puolesta työntekijöiden eläkkeet. Eläkerahaston koko eläkevastuu on vakuutus-
matemaattisesti laskettava ja merkittävä eläkesäätiön kirjanpitoon. Tämän jälkeen 
yritys voi vapaasti ja milloin tahansa siirtää eläkesäätiöön niin suuren rahamäärän 
kuin haluaa, edellyttäen että vastuumäärää ei ylitetä. Toisaalta yritys voi lainata 
eläkesäätiöltään sille siirtämänsä rahamäärän korkoa vastaan. Eläkerahasto ei 
maksa veroa varsinaisesta eläketoiminnasta, joten yritys voi saada verotuksessa 
hyvityksiä eläkkeistä, jotka joudutaan vasta joskus tulevaisuudessa maksamaan.” 
(Gronow ym. 1977, 278–288.) 
Työeläkejärjestelmä onkin kohonnut merkittäväksi tuotantoelämän rahoittajaksi ja 
samalla lisännyt sen kilpailukykyä länsimarkkinoilla. Työeläkejärjestelmän kautta 
kulkevat varat ovat ohjautuneet pääasiassa teollisuuteen ja kauppaan auttaen niiden 
sopeutumista kansainväliseen kilpailuun sekä vaikuttaneet yhteiskunnan elinkeino-
rakenteen muutoksiin. Tämä on merkittävä ero ATP-lisäeläkkeiden rahastojen käyt-
töön Ruotsissa: siellä sosiaalidemokraattien linjausten mukaisesti rahastojen varoja 
sijoitettiin asuntoihin asuntopulan helpottamiseksi (Korpi ym. 1982, 35).
Lyhytaikaisessa työsuhteessa olevat työntekijät tulivat työeläkejärjestelmän piiriin, 
kun eduskunnassa hyväksyttiin lyhytaikaisessa työsuhteessa olevien työeläkelait 
vuonna 1962. LEL oli periaatteiltaan TEL:n kaltainen. Kuitenkin siinä oli huomioitu 
työsuhteen lyhytaikaisuudesta johtuvia tekijöitä: LEL ei rakennu TEL:n tavoin lop-
pupalkan periaatteelle, vaan eläke tuli karttumaan koko työuran palkkojen mukaan. 
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Näin työeläkepolku haarautui TEL- ja LEL-polkuun. (Salminen 1987, 95–99; Niemelä 
1994, 138–145.)
Suomen työeläkejärjestelmä eroaa muiden Pohjoismaiden järjestelmästä siinä, että 
kun muissa Pohjoismaissa työeläke rakennettiin kansaneläkejärjestelmän yhteyteen, 
sen täydentäjäksi, Suomessa siitä tuli erillinen järjestelmä. Kun muissa Pohjoismaissa 
(Ruotsi ja Norja) työeläkkeet hoidetaan yhdessä valtion laitoksessa, Suomessa niitä 
hoitavat yksityiset vakuutusyhtiöt, eläkekassat ja -säätiöt. Suomen työeläkejärjestelmän 
rahastot ovat yksityisiä ja palvelevat yksityistä elinkeinoelämää, mutta muissa Pohjois-
maissa vastaavat rahastot ovat yleensä valtion hallinnassa ja sijoituspäätösten alaisia. 
Työeläkelakien myötä Suomen sosiaalivakuutuksessa alkoi työmarkkina-aikakausi, 
kun työmarkkinajärjestöjen rooli sosiaaliturvan kehittämisessä aktivoitui ja ansiosi-
donnaisen, työsuhdepohjaisen sosiaaliturvan kehittäminen tuli etusijalle. Eläketur-
van kehitys oli kytketty taloudelliseen kasvuun ja yhteiskunnan rakennemuutoksen 
nopeuttamiseen maatalousyhteiskunnasta teollisuusyhteiskunnaksi. Yhteiskuntaa 
alettiin rakentaa talonpoikaisen vision sijaan ammattitaitoisen työntekijän visiolla, 
jolle oli ominaista, että työntekijää tukevat toimenpiteet laajennettiin koskemaan 
myös muita yhteiskuntaryhmiä. (Niemelä 1994, 92–98; Kalela 2005b, 215–221.)
  
Kansaneläke- vai työeläkevaihtoehto?
Työeläkkeen säätäminen etuoikeutetuksi tuloksi kansaneläkkeen tukiosaa mää-
rättäessä merkitsi tukiosajärjestelmässä huoltoperiaatteen rikkoutumista. Vaikka 
tuloharkinta ei enää koskenut palkansaajia, se koski yhä muita väestöryhmiä, mm. 
viljelijäväestöä, pienyrittäjiä ja muita omaa työtään tekeviä, joilla ei ollut muuta elä-
keturvaa kuin kansaneläke. Heillä pienikin työtulo vähensi kansaneläkkeen määrää.
Eläketurvan kehittämisessä käytiin 1960-luvulla kiistaa siitä, miten työeläkejärjestel-
män ulkopuolella olevien väestöryhmien eläketurva olisi järjestettävä. Tapahtuisiko 
se kansaneläkevaihtoehdon vai työeläkevaihtoehdon mukaan? Kansaneläkevaihto-
ehdossa kansaneläkkeen perusosa ja tukiosa yhdistettäisiin yleiseksi peruseläkkeek-
si, jota ansioeläkkeet Ruotsin mallin mukaan täydentäisivät. Näin kansaneläkettä 
parantamalla korjattaisiin myös työeläkejärjestelmän ulkopuolelle jääneiden, mm. 
viljelijäväestön ja yrittäjien, eläketurvaa. Kansaneläkevaihtoehtoa ajoivat maalaisliit-
to (keskustapuolue) ja SKDL sekä MTK ja sosiaalidemokraattien vasemmistosiipi. 
Työeläkevaihtoehdossa maatalousyrittäjien ja yrittäjien eläketurva liitettäisiin työ-
eläkejärjestelmään. Niille, joilla ei olisi oikeutta työeläkkeisiin, maksettaisiin vä-
himmäistoimeentulon turvaamiseksi kansaneläkettä, joka olisi tarveharkintainen ja 
työeläkevähenteinen. Työeläkevaihtoehdon takana olivat pääosin sosiaalidemokraatit, 
kokoomus ja työmarkkinajärjestöt. Eläkepolitiikan kehittämisen linjaerimielisyyksissä 
oli havaittavissa aikaisempien ratkaisujen polkuriippuvuutta: rintamalinjat olivat 
samat kuin vuoden 1956 kansaneläkeuudistuksessa ja työeläkejärjestelmän synnyssä.
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Suomen siirtyminen tulopolitiikan kauteen vuonna 1968 merkitsi eläketurvan ke-
hittämisen siirtymistä työmarkkinajärjestöille, jotka samalla nivelsivät eläketurvan 
taloudelliseen kasvuun pohjautuvaan reformipolitiikkaan. Tämä oli myönteinen 
tapahtuma työeläkepolulle ja vahvisti sen kehittämistä. Julkisen alan viranhaltijat ja 
työntekijät tulivat ansaintaperiaatteen mukaisen työeläkejärjestelmän piiriin, kun 
kuntien ja valtion eläkelait hyväksyttiin vuosina 1964 ja 1966. Eläkkeisiin sisällytet-
tiin koskemattomuusperiaate TEL:n tapaan ja niiden eläketurvan rahoitus perustui 
jakojärjestelmään. Näin säädynmukaisuus eläketurvasta poistui, kun julkisissa 
eläkejärjestelmissä luovuttiin patriarkaalisesta elatusteoriasta. (Salminen 1987, 74; 
Niemelä 1989, 26–32.)
Viljelijä- ja yrittäjäväestön eläketurva luotiin ja liitettiin työeläkejärjestelmään vuon-
na 1970. Tämä merkitsi työeläkepolun vahvistumista, kun koko työvoima oli tullut 
ansiosidonnaisen työeläkejärjestelmän piiriin. Kansaneläkkeestä alkoi tulla yhä 
enemmän työssä käymättömän väestönosan eläketurva, jossa tarveharkinta sääteli 
tiukasti eläkkeen määrää.
Eläkejärjestelmien välinen lähes kymmenvuotinen kilpailuvaihe päättyi vuonna 1971, 
jolloin kansaneläke- ja työeläkejärjestelmien asiantuntijat kypsyttelivät ns. Kuusen 
työryhmässä suunnitelman eläkejärjestelmien työnjaoksi. Suosituksen mukaan kan-
saneläkkeen tavoitteena oli taata jokaiselle kansalaiselle riittävä vähimmäiseläke ja 
työeläke tähtäsi saavutetun kulutustason säilyttämiseen. Kansaneläke tulisi kokonaan 
eläkevähenteiseksi, ja eläkkeiden verotus yhtenäistettäisiin. Työryhmän suosituksen 
takana oli vahva poliittinen tuki: työmarkkinajärjestöt (STK, SAK ja MTK), vakuu-
tusyhtiöt sekä puolueista kokoomus sekä SDP:n ja keskustapuolueen johto, ts. tulo-
politiikkaa toteuttava konsensusrintama. Suosituksesta tulikin keskeinen asiakirja, 
kun sen pohjalta alettiin kehittää eläketurvaa ja koko sosiaalivakuutusta 1970- ja 
1980- luvuilla. (Niemelä 1994, 205–212.)
Vuoden 1972 kansaneläkekiistan ratkaisua voidaan pitää yhtenä keskeisimmistä ta-
pahtumista eläketurvan muotoutumisessa. Keskustapuolue oli tehnyt keväällä 1972 
välikysymyksen kansaneläkkeiden parantamisesta, mihin sosiaalidemokraattinen 
vähemmistöhallitus teki vastavetona esityksen kansaneläkkeiden korottamisesta. 
Eduskuntakäsittelyssä kansaneläke-esitys karkasi hallituksen käsistä ja sen kustan-
nukset nousivat lähes kolminkertaisiksi hallituksen esitykseen verrattuna. Näin 
eduskuntakäsittelyssä kansaneläke-esitys oli muuttunut hallituksen esityksestä eläke-
pommiksi, siltä puuttui enää tasavallan presidentin vahvistus. Tasavallan presidentti 
Urho Kekkonen arvovallallaan ja aktiivisuudellaan yhdessä työmarkkinajohtajien 
kanssa purki eduskunnan lähes yksimielisesti hyväksymän lain kansaneläkkeiden 
korottamiseksi. Kekkoselle oli tärkeää raivata eläkekiista pois tieltä, jotta hän sai 
poikkeuslakiin tarvittavan enemmistön uudelleenvalintaansa varten ja enemmistö-
hallituksen Suomen EEC-kysymyksen hyväksymiseksi. Eläkekiistan ratkaiseminen 
merkitsi eduskunnan arvovallan huomattavaa heikkenemistä ja siirsi aloitteen elä-
kepolitiikassa jälleen työmarkkinajärjestöille. Se esti pyrkimykset tasaeläketavoit-
teen toteutumiseksi, mahdollisti työeläkkeiden tasokorotuksen ja siirsi eläketurvan 
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kehittämisen painopisteen (1974) kansaneläkejärjestelmästä työeläkejärjestelmään. 
(Niemelä 1994, 212–232; Suomi 1998, 27– 29.) 
Työeläkkeiden tasokorotus toteutettiin työmarkkinajärjestöjen sopimana vuoden 1974 
tulopoliittisen kokonaisratkaisun osana. Siinä työeläkkeiden tavoitetaso nostettiin 
40 %:sta 60 %:iin ja kansaneläkkeen tukiosasta tuli työeläkevähenteinen. Työeläke-
vaihtoehdon mukainen työeläkepolku oli vahvistunut kokonaiseläketurvassa, mitä 
oli edistänyt työmarkkinajärjestöjen vaikutusvallan kasvu tulopolitiikan myötä sekä 
sosiaalidemokraattien nouseminen johtavaksi hallituspuolueeksi. Lisäksi nopea yhteis-
kunnan rakennemuutos maatalousyhteiskunnasta palvelu- ja teollisuusyhteiskunnaksi 
tuki työeläkepolun vahvistumista sekä supisti ja osin hajotti kansaneläkepolkuun 
sitoutuneita ryhmiä. (Salminen 1987,136–138; Niemelä 1994, 229–232.)  
Eläkejärjestelmien tehtävien jako varmistuu
Eläkepoliittisessa historiallisessa kompromississa vuonna 1976 kansaneläke- ja 
työeläkejärjestelmien asiantuntijat pääsivät yhteisymmärrykseen eläkejärjestelmien 
välisestä tehtävien jaosta, kansaneläkeuudistuksesta ja joustavien eläkeikäjärjestelyjen 
toteuttamisesta. Siinä kirjattiin eläketurvan kaksiosainen tavoite: kansaneläkepolun 
tavoitteena on vähimmäisturvan takaaminen kaikille maassa asuville ja työeläkepolun 
kulutustason säilyttäminen työsuhteessa olevilla. Lisäksi siinä vakiinnutettiin kansan-
eläke- ja työeläkejärjestelmien välinen työnjako ja varmistettiin työeläkeuudistuksen 
yhteydessä toteutettu kansaneläke- ja työeläkejärjestelmien välinen yhteensovitus; 
kansaneläkkeen lisäosasta tuli työeläkevähenteinen ja kansaneläkkeen pohjaosa säilyi 
ei-eläkevähenteisenä.   
Lähinnä öljykriisistä johtunut taloustaantuma oli alkanut OECD-maissa vuonna 
1974, ja se pysäytti toisen maailmansodan jälkeisen yhtämittaisen taloudellisen 
kasvukauden. Teollisuuden kilpailukyvyn heikentyessä ja työttömyyden uhatessa 
Ruotsissa valtio alkoi tukea yritystoimintaa elvytystoimin, mm. verohelpotuksin. 
Taloustaantuma heijastui Suomeen myöhemmin kuin muihin OECD-maihin. 
Vuonna 1975 alkaneen taloustaantuman seurauksena bruttokansantuotteen kasvu 
oli ensimmäisen kerran sodan jälkeen pysähdyksissä vuosina 1975–1977. Uuden 
talouspolitiikan vertauskuvaksi muodostui syyskuussa 1977 keskeisten poliittisten 
ja työmarkkinajohtajien Korpilammella pitämä talouskokous. Suomen poliittisessa 
diskurssissa oli tapahtumassa siirtymä hyvinvointivaltion eetoksesta kilpailuvaltion 
eetosta kohti. Tämä merkitsi suunnanmuutosta Suomen talouspolitiikkaan, ja valtio 
alkoi tukea vuodesta 1977 alkaen yritysten kilpailukykyä elvytystoimin. (Pekkarinen 
ja Suvanto1979, 159–184; Hedborg ja Meidner 1984, 17–26; Hirvonen ja Hjerppe 1984, 
145–147.) Elvytyksen perussisältönä on ollut tulonjaon muuttaminen pääomatulojen 
hyväksi palkkojen ja työnantajamaksujen kustannuksella. Vuodesta 1977 toteutetulle 
elvytyspolitiikalle oli ominaista työnantajien ja työntekijöiden sosiaaliturvamaksujen 
alentaminen tulopolitiikan päämääriä silmällä pitäen. Työnantajien sosiaaliturva-
maksuja alennettiin kilpailukyvyn elvyttämiseksi ja työntekijöiden vakuutusmaksuja 
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alennettiin palkankorostusvaatimuksia korvaavana toimenpiteenä. Tämä vaikeutti 
kansaneläkeuudistuksen rahoitusta ja oli vaarantaa koko uudistuksen toteutumisen. 
Taloudellista tilannetta käytettiin myös hyväksi kansaneläkeuudistusta vastustet-
taessa. (Niemelä 1994, 279–280.)
Kansaneläkeuudistus toteutettiin vuosina 1980–1985. Siinä toteutui kansaneläke-
polkua ajavien yksi keskeinen tavoite: kansaneläkkeestä poistettiin tarveharkinta ja 
siitä tuli jokaiselle kuuluva henkilökohtainen vähimmäiseläke. Kansaneläke koostui 
tasasuuruisesta pohjaosasta ja työeläkevähenteisestä lisäosasta. Kansaneläkkeestä 
poistettiin työtulosidonnaisuus ja se muuttui veronalaiseksi tuloksi. Joustavat elä-
keikäjärjestelyt toteutettiin kansaneläke- ja työeläkejärjestelmissä vuonna 1986 ja 
julkisen alan eläkejärjestelmissä vuonna 1989. Kunnallisessa eläkejärjestelmässä 
siirryttiin osittaiseen rahastointiin vuonna 1988. Rahastointi toteutettiin osana ja-
kojärjestelmäperiaatetta, joten kyseessä olikin eräänlainen jakojärjestelmää tukeva 
puskurirahasto. (Blomster 2004, 278–286.) 
Suomen eläkejärjestelmien kokonaisuus oli muotoutunut, ja se alkoi lähentyä keskieu-
rooppalaista eläkepolkua. Näin tehdyn työn vaihtamiseen eläkettä vastaan perustuva 
työeläke alkoi muodostua peruseläkkeeksi työvoiman vaihtamisesta riippumattoman 
kansaneläkkeen tilalle. Samalla tuotannollisia päämääriä ajava politiikka (talouspo-
litiikka) alkoi alistaa eläkepolitiikassa tarpeiden mukaan määräytyvää politiikkaa 
(sosiaalipolitiikka). (Salminen 1993, 243–246; Niemelä 1994, 254–281.)
Eläketurvan muutokset 1990-luvulla
 
Rahamarkkinoiden vapauttaminen alkoi Suomessa 1980-luvun alussa. Korkosään-
nöstelyä lievennettiin, ja pankkien antolainauksen keskikoroista luovuttiin kokonaan 
vuonna 1986. Vuonna 1988 yritysten ulkomaiset sijoitukset ja kuntien ulkomainen 
luotonotto vapautettiin ja kotitalouksien ulkomaiset investoinnit ja lainanotot sal-
littiin. Tämä merkitsi sitä, että talouspoliittinen järjestelmä muuttui ratkaisevasti. 
Siirryttiin pääomien säätelyyn perustuvasta mallista vapaiden pääomamarkkinoiden 
hallitsemaan järjestelmään. Suomen pankin rooli rahamarkkinoiden säätelijänä 
heikkeni ja raha- ja finanssipolitiikka tuli riippuvaiseksi enemmän kansainvälisen 
talouden muutoksista. Vakaan markan politiikalla pyrittiin siirtymään vapaiden 
pääomamarkkinoiden maailmaan luopumalla devalvaatioon perustuneesta raha-
markkinoiden valtiollisesta säätelystä. Devalvaation katsottiin vääristävän maan 
talous- ja tuotantorakennetta ja antavan ansiotonta arvonnousua vientiteollisuudelle 
ja kiihdyttävän inflaatiota.  Tämä merkitsi talouselämässä kansallisen talouspolitiikan 
heikkenemistä ja kansainvälisen kilpailun korostumista. 
Siirtyminen politiikan taloudelliseen sääntelyyn tapahtui 1980-luvulla vähitellen 
ja pienin askelin. Korpilammen kokouksen (1979) elvytyspolitiikka auttoi suhdan-
nekäänteen toteuttamisessa ja antoi yhteiskuntapolitiikalle uuden suunnan. Kun 
1960-luvulta alkaen tavoitteena oli ollut talouskasvuun, kulutuskysynnän lisäämiseen, 
126Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
tasa-arvoon ja tulo-erojen kaventamiseen tähtäävä yhteiskuntapolitiikka, 1980-luvulla 
kansainvälisen kilpailukyvyn säilyttäminen nostettiin muita tärkeämmäksi pää-
määräksi. Öljykriiseistä selviytyminen ja niiden jälkeen toteutettu elvytyspolitiikka 
merkitsivät kilpailukyky-yhteiskunnan sisäänajoa, ts. suunnanmuutosta fordistisesta 
kapitalismin sääntelystä postfordistiseen kapitalismin sääntelyyn. Tätä auttoi Suo-
messa 1980-luvulla tapahtunut ajatuksellinen muutos siten, että muutosvalmiuteen 
ja tehtävistä suoriutumiseen liittyvistä arvoista tuli entistä suositumpia. Suunnitel-
matalouden puhetapa sai haastajakseen kilpailukykydiskurssin. Näin laman aikana 
tapahtunutta yritysten, julkishallinnon ja kansalaistoiminnan rakenteellista murrosta 
edelsi mentaalinen muutos, jota voidaan katsoa siirtymäksi suunnittelutaloudesta 
kilpailukyky-yhteiskuntaan. Valtion merkitys heikkeni eikä se ollut enää keskus, josta 
yhteiskuntapolitiikkaa ohjataan. (Kiander ja Vartia 1998, 39–59; Julkunen 2001, 57–63; 
Kantola 2003, 189–191 ja 2006, 93–107; Kalela 2005b, 222–224; Heiskala 2006, 35–42.)
Pääomamarkkinoiden nopean avaamisen vaikutuksesta Suomen kansantalous kasvoi 
nopeasti 1980-luvun lopulla. Pankit alkoivat ottaa halpakorkoista lainaa ulkomailta 
ja rahamäärä kansantaloudessa kasvoi. Tämä merkitsi sitä, että pankkien luotonanto 
kolminkertaistui 1980-luvun loppuun mennessä. Pankit sijoittivat lainaa epävar-
moihin kohteisiin, taistelivat keskenään markkinaosuuksista ja myönsivät runsaasti 
lainaa asiakkailleen. Tämä rahamarkkinoilla tapahtunut ylikuumeneminen yhdessä 
1990-luvun alun kansainvälisen talouslaman kanssa vaikuttivat siihen, että brutto-
kansantuotteen kasvu pysähtyi vuonna 1990 ja vuosina 1991–1993 pieneni 14 pro-
senttiyksikköä ja työttömyys kohosi 3 %:sta vajaaseen 7 %:iin. Samanaikaisesti sattui 
Neuvostoliiton hajoaminen ja idänkaupan romahdus, minkä syvensi vielä ongelmia. 
Näin Suomi oli ajautunut sodanjälkeisen ajan syvimpään talouslamaan, mikä näkyi 
konkurssien määrän kasvuna, pankkikriisinä ja työttömyyden räjähdysmäisenä 
kasvuna. (Kiander ja Vartia 1998, 112–121; Pekkarinen ja Vartiainen 2002, 375–377; 
Mansner 2005, 190–191.)
Suomen sisäpolitiikassa tapahtui vuonna 1987 suunnanmuutos, kun pitkään jatkuneen 
ja hyvinvointivaltion rakentamiseen keskeisesti vaikuttaneen punamultahallituskau-
den jälkeen siirryttiin kokoomuksen ja sosiaalidemokraattien hallitusyhteistyöhön 
ja keskustapuolue siirtyi oppositioon. Vakaan markan politiikan tavoite yhdisti 
kokoomusta ja sosiaalidemokraatteja, kun taas keskusta kannatti devalvaatiota. 
Vuoden 1991 eduskuntavaalien jälkeen muodostettiin Esko Ahon johtama keskustan 
ja kokoomuksen porvarihallitus, jonka keskeiseksi tavoitteeksi tuli talouslamasta 
selviytyminen. Hallitus jatkoi aluksi vakaan markan, ts. matalan inflaation, politiik-
kaa mutta taipui marraskuussa 1991 markan devalvaatioon ja syksyllä 1992 markan 
kellutukseen. Kelluvan kurssin kausi päättyi, kun markka liitettiin Euroopan unionin 
valuuttakurssimekanismiin ERMiin lokakuussa 1996. Suomi oli liittynyt Euroopan 
unionin jäseneksi vuonna 1995 ja liittyi Euroopan rahaliiton EMUn jäseneksi 1999. 
Talouslaman seurauksena nopeasti kasvanut työttömyys pienensi verotuloja, lisäsi 
sosiaalimenoja sekä kasvatti valtionvelkaa. Syksyllä 1991 ja keväällä 1992 Ahon hallitus 
päätti yli 10 miljardin markan säästöistä. Ne eivät kuitenkaan riittäneet, vaan syksyllä 
1992 se laati vuosille 1993–1995 säästöohjelman, joka kohdistui sosiaali- ja terveys-
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turvaan ja opetustoimeen. Säästöohjelmien helpottamiseksi hallitus ajoi vuonna 1992 
läpi valtiopäiväjärjestykseen määräenemmistöä koskevan muutoksen, jonka mukaan 
yksi kolmasosa eduskunnasta ei voinut enää äänestää lakeja vaalien yli. Ainoastaan 
perusturvaa heikentävät säästölait muodostivat poikkeuksen. Tämä merkitsi sitä, että 
hallitus pystyi viemään säästöpäätökset läpi eduskunnassa Ison-Britannian tapaan 
yksinkertaisella enemmistöllä. Valtionvelan kasvun rajoittamiseksi leikattiin julkisia 
menoja sekä kiristettiin työn verotusta. (Kiander ja Vartia 1998, 112–162 ja 278–279; 
Kiander 1999, 8–11; Kantola 2002, 191–193.)
Julkisen talouden leikkaukset vaikuttivat sosiaaliturvaan ja sen rahoitukseen. So-
siaaliturvan supistukset kohdistuivat myös eläketurvaan, jota rasitti eläketurvan 
huolenaiheeksi noussut väestön ikärakenteen muutos. Työeläkkeiden rahoituspohjaa 
laajennettiin niin, että vuoden 1993 alusta lähtien työntekijät alkoivat maksaa työelä-
kemaksua. ETA-säännösten mukaan vuonna 1994 kansaneläkkeen määräytymispe-
rusteisiin otettiin mukaan maassa-asumisaika. Vuoden 1995 alusta valtion ja kuntien 
eläkejärjestelmissä vanhuuseläkeikä korotettiin 63 vuodesta 65 vuoteen ja eläkkeiden 
tavoitetaso alennettiin 66 %:sta 60 %:iin. Tämä merkitsi valtion ja kuntien eläkkei-
den yhtenäistämistä yksityisen alan työeläkejärjestelmän kanssa. Näin julkisen alan 
eläkkeet yhdenmukaistettiin työeläkepolkuun. (Niemelä ja Salminen 1995, 79–80; 
Blomster 2004, 242–247.)
Paavo Lipposen sateenkaarihallitus esitti hallitusohjelmassaan (1995) sosiaaliturvan 
kehittämistä niin, että se tukee työn kannustavuutta sekä vähimmäisturvan sel-
keyttämistä. Hallitusohjelman sosiaaliturvaa käsittelevässä osassa ei mainittu enää 
perusturvaa kuten kolmen edellisen hallituksen ohjelmissa. Tämän voidaan katsoa 
merkinneen sosiaalipolitiikan linjan muutosta ja sosiaaliturvan kehittämisen paino-
pisteen siirtymistä ansioturvaan. (Maljanen ja Niemelä 2000, 26–27.)        
Vuoden 1996 budjettiesitykseen liittyvien säästöpäätösten osana Lipposen hallitus 
jatkoi eläketurvan supistuksia vuonna 1996. Työeläkkeen eläkepalkan laskutapaa ja 
vanhuuseläkkeiden indeksiturvaa muutettiin. Kansaneläkkeen pohjaosa poistettiin 
asteittain vuosina 1996–2001. Näin työeläkepolulle 1960-luvulla asetettu tavoite 
toteutui, kun kansaneläke muuttui kokonaan työeläkevähenteiseksi vähimmäiseläk-
keeksi. Tämä merkitsi sitä, että vaihtoarvoon ja tuotannollisiin päämääriin, lähinnä 
elinkeinoelämän investointien rahoittamiseen, perustuva eläkepolitiikka syrjäytti 
tarveperiaatteisen, käyttöarvoon perustuvan eläkepolitiikan. Lisäksi palkansaajien ja 
eläkeläisten kansaneläkevakuutusmaksu poistettiin. Suomen eläketurvan muotoutu-
minen on menossa kohti konservatiivis-korporatiivista keskieurooppalaista mallia, 
jossa työsuhteeseen pohjautuvilla etuuksilla, ts. luokkaan ja statukseen perustuvilla 
oikeuksilla, on keskeinen merkitys ja joita täydentää työeläkevähenteinen vähim-
mäiseläke. (Niemelä ja Salminen 1995, 80–82 ja 2006, 17–20; Kangas 2006, 271–272.)
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Vuoden 2005 työeläkeuudistus
Lipposen toisen hallituksen hallitusohjelmassa kannettiin huolta väestön keskimää-
räisen eliniän kasvusta, ja hallitus esitti tavoitteita siitä, miten eläketurvassa niihin 
pitäisi varautua. Hallituksen esittämien tavoitteiden pohjalta työmarkkinajärjestöt 
tekivät vuonna 2001 yksityisalojen työeläkkeiden kehittämisestä sopimuksen, jota 
ne täydensivät vuonna 2002. Sopimuksen tavoitteita ovat eläkkeelle siirtymisiän 
myöhentäminen sekä eläkejärjestelmän sopeuttaminen keskimääräisen eliniän kas-
vuun ja edellytysten luomiseen yksityisalojen työeläkejärjestelmän yhdistämiselle ja 
yksinkertaistamiselle. Hallitus laati sopimuksen mukaisen lakiesityksen eduskunnalle, 
joka hyväksyi sen helmikuussa 2003.   
Työeläkeuudistuksen tavoitteena on työeläkejärjestelmän kehittäminen työssä pysy-
mistä, työkykyä ja työllistymistä tukevaksi sekä eläkkeellesiirtymisiän myöhentämi-
seksi 2–3 vuodella. Lisäksi sen tavoitteena on laajentaa eläketurvan ansainta-aikaa ja 
vahvistaa vakuutusmaksun ja edun vastaavuutta, ts. vakuutusmaksuperusteisuuden 
vahvistaminen etuusperusteisuuden sijaan. Tätä perusteltiin eläkejärjestelmän kes-
tokyvyn vahvistamisella. 
Työeläkeuudistus astui voimaan vuoden 2005 alusta. Sen mukaan osa-aikaeläkkeen 
alaikärajaa nostetaan 58 vuoteen ja yksilöllisestä varhaiseläkkeestä luovutaan. Eläk-
keen laskusääntö muuttui siten, että eläkepalkka määräytyy koko työuran työvuosien 
perusteella. Näin työeläkkeissä siirrytään noudattamaan LEL:n eläkepalkan mää-
rittelyä. Työeläkkeiden karttuman ikäaluetta laajennetaan siten, että eläke karttuu 
18 vuoden ja 68 ikävuoden välillä ansaituista palkoista. Vanhuuseläkkeelle on mah-
dollisuus siirtyä joustavasti 62–68-vuotiaana. Tällä pyritään kannustamaan työn 
jatkamista myös 63 ikävuoden täyttämisen jälkeen paremmalla eläkekarttumalla. 
Ansaittu vanhuuseläke myönnetään 63-vuotiaille. Maksussa olevien työeläkkeiden 
indeksitarkistuksissa aletaan käyttää yli 65-vuotiaiden TEL-indeksiä, jossa kulutta-
jaindeksin muutosten paino on 80 % ja ansiotasoindeksin paino 20 %. Kuitenkin 
työeläkeyhtiöihin virtaa vakuutusmaksuja palkkasaamisen perusteella, mutta ne 
maksavat eläkkeitä, jossa palkkojen paino on vain 0,2. Otetaan käyttöön nk. elinai-
kakerroin, jolla sopeutetaan eläketurva ja eläkekustannukset eliniänodotteen muu-
toksiin. Yksilöllinen varhaiseläke ja työttömyyseläke lakkautetaan. Vuodesta 2005 
lähtien on myönnetty vanhuuseläkkeitä, työkyvyttömyyseläkkeitä, osa-aikaeläkkeitä 
ja perhe-eläkkeitä. Työssä jaksamista on tuettu vuoden 2004 alussa toteutuneella 
työeläkekuntoutusuudistuksella. Työttömyyseläke on lakkautettu vuoden 2005 alusta 
lukien vuonna 1950 ja sen jälkeen syntyneiltä. Vuoden 2005 alusta lukien vanhuuselä-
ke alkoi karttua eräiltä palkattomilta jaksoilta, esim. lastenhoito- ja opiskeluajoilta.  
Suurten ikäluokkien aiheuttaman työeläkemaksun kasvun tasoittamiseksi lisättiin 
vanhuuseläkerahastointia vuoden 2003 alusta lähtien pyrkien mahdollisimman ta-
saiseen työeläkemaksun kehitykseen.
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Yksityisten alojen työeläkejärjestelmän muutokset vaikuttivat myös julkisen alan 
työeläkejärjestelmiin sekä kansaneläkejärjestelmään. Muutokset hyväksyttiin kan-
saneläkejärjestelmään vuonna 2003 ja julkisen alan eläkejärjestelmiin vuonna 2004. 
Julkisen alan työeläkkeet tulivat noudattamaan yksityisen alan työeläkkeiden mää-
räytymisperusteita, ja yhdessä ne uudistivat vuonna 1960 ja sen jälkeen syntyneiden 
eläketurvan. Julkisen alan työeläkeuudistuksen myötä eläketurva tuli olemaan kaikille 
palkansaajille sama riippumatta siitä, kuuluivatko he julkisen vai yksityisen alan 
eläketurvan piiriin. (Kangas 2006, 280–284.)
Kansaneläkejärjestelmässä työeläkkeen lisäkarttuma ei enää pienentänyt kansan-
eläkkeen määrää, ei myöskään palkattomilta jaksoilta karttuva työeläke. Kuitenkin 
kansaneläkkeessä säilyi edelleen vanhuuseläkeikä 65 vuotena ja kansaneläkkeitä 
tarkistetaan edelleen hintaindeksin mukaan.   
Työeläkeuudistuksella katsottiin kyettävän pitämään aktuaarisin vähennyksin työ-
eläkemaksut tasaisena väestön ikärakenteen muutoksesta ja eliniän pitenemisestä 
huolimatta. Eläkeuudistus mahdollisti eläkelakien selkeyttämisen ja lisäsi kansa-
laisten valinnanmahdollisuuksia sekä hillitsi eläkemaksujen nousupaineita. Näillä 
toimenpiteillä Suomen eläkejärjestelmän katsottiin kykenevän sopeutumaan väestön 
ikääntymisen haasteisiin. (Sopimukset yksityisten alojen työeläkkeiden kehittämisestä 
12.11.2001 ja 5.9.2002; HE 242/2002.)
Vuoden 2005 työeläkeuudistus noudattaa jo 1960-luvun alussa aloitettua työelä-
kepolkua – kuitenkin niin, että eläkepalkan määrittelyssä se vastaa vuoden 1962 
LEL-haaraa. Kansaneläkkeitä ja julkisen alan työeläkkeitä on uudistettu, ja ne ovat 
joutuneet sopeutumaan korporaatioiden ja vakuutusyhtiöiden sopiman työeläke-
uudistuksen viitoittamaan työeläkepolun kehittämislinjaan. Toisin kuin Ruotsin ja 
Saksan eläkeuudistuksissa Suomen työeläkeuudistukseen ei sisällytetty yksilöllistä 
eläkesäästämistä. Tämä saattoi johtua osin vuoden 1937 kansaneläkelain yksilöllisten 
tilien lopetuksesta, sillä inflaation takia yksilöllisten eläketilien arvo oli heikentynyt yli 
puolella. Lisäksi tämä johtui todennäköisesti myös työeläkeyhtiöiden vastustuksesta, 
koska yksilölliset tilit olisivat siirtäneet eläkesäästöjen sijoitusta kansalaisten käsiin ja 
näin vähentäneet työeläkeyhtiöiden institutionaalista sijoitusvaltaa.
Prosessin yhteenveto
Suomen lakisääteinen eläkevakuutus syntyi kansaneläkevakuutuksena lähinnä 
punamultahallitusyhteistyön tuloksena vuonna 1937. Työmarkkinajärjestöjen rooli 
lain toteutuksessa ei ollut merkittävä. Eläke rakentui Saksan eläkemallin ja Ruotsin 
vuoden 1913 eläkemallin mukaiselle säästövakuutusperiaatteelle sekä Ruotsin vuoden 
1936 kansaneläkelain mukaiselle huoltoperiaatteelle. Eläkevakuutus ulottui Ruotsin 
ja Tanskan eläkevakuutusten tapaan koko väestöön. Lähinnä sodan aiheuttama 
inflaatio mursi kansaneläkejärjestelmän perustan säästövakuutusperiaatteen, ja 
järjestelmän loppuaikoina eläkejärjestelmä perustui vakuutuspolun sijaan lähinnä 
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huoltoperiaatteelle eli tarveharkintapolkuun. Vuoden 1956 kansaneläkeuudistuksessa 
kansaneläkkeestä poistui vakuutusperiaate ja se muuttui avustustyyppiseksi tulohar-
kinta- ja tasaeläkkeeksi. Rahoituksessa siirryttiin rahastoinnista avustustyyppiseen 
jakojärjestelmään lähinnä Ruotsin vuoden 1946 kansaneläkeuudistuksen tapaan. 
Kansaneläkeuudistusta voidaankin pitää lähinnä maaseutuväestön voittona, jota 
vielä yleislakko tuki. 
Työeläkelait luotiin vuonna 1961 työmarkkinaratkaisuna, ja ne hyväksyttiin edus-
kunnan nopean käsittelyn jälkeen työmarkkinajärjestöjen painostuksesta. Puolueista 
työeläkejärjestelmän kannalla olivat palkansaajia ja työnantajia lähellä olevat, lähinnä 
kaupunkilaisväestöä edustaneet puolueet, kun taas kansaneläkkeiden kannalla olivat 
lähinnä maaseutuväestön edustajat. Ansiosidonnaisuuden poistamista kansanelä-
kejärjestelmästä voidaan pitää merkittävänä syynä työeläkejärjestelmän syntyyn. 
Vakuutusperiaate palautui eläketurvaan, kun kansaneläkepolun rinnalle syntyi työ-
eläkepolku. Työeläkkeet merkitsivätkin toisen vakuutuksellisen eläkepolun syntyä 
avustusperiaatteelliseksi muuttuneen kansaneläkepolun rinnalle.  
Eläketurvan kehittämisessä käytiin kiistaa siitä, kehitetäänkö eläketurvaa kansan-
eläke- vai työeläkepolkujen pohjalta. Tulopolitiikan kauteen siirtyminen vuonna 
1968 vahvisti työmarkkinajärjestöjen asemaa. Se vahvisti myös työeläkepolkua, jota 
alettiin positiivisten palautteiden perusteella kehittää. Työeläkkeiden tasokorotus 
toteutettiin työmarkkinajärjestöjen sopiman tulopoliittisen kokonaisratkaisun osana 
vuonna 1975. Työeläkkeiden tavoitetasoa korotettiin ja kansaneläkkeen tukiosasta tuli 
työeläkevähenteinen. Eläketurvan työeläkepolku vahvistui, mitä tuki vielä yhteiskun-
nan rakennemuutos maatalousyhteiskunnasta palvelu- ja teollisuusyhteiskunnaksi 
ja mikä osittain hajaannutti kansaneläkepolun kannattajia. Työeläkkeiden kehitystä 
tuki myös civil liability -eetos, joka teki työeläkkeet hyvin polkuriippuvaisiksi ja vai-
keasti muutettaviksi. Siksi eläkkeiden leikkaukset on suunnattu koskemaan tulevia 
eläkeoikeuksia. 
Rahamarkkinoiden vapautumisen myötä Suomen rahapolitiikka tuli 1980-luvulta 
alkaen yhä enemmän riippuvaiseksi kansainvälisen talouden muutoksista ja kan-
sainvälisen kilpailukyvyn säilyttäminen tuli tärkeimmäksi päämääräksi. 1990-luvun 
talouslama edisti osaltaan tätä rahatalouden suunnanmuutosta, joka vaikutti myös 
finanssipolitiikkaan. Nopeasti kasvanut työttömyys pienensi verotuloja, lisäsi sosiaa-
limenoja sekä kasvatti valtionvelkaa. Tämä merkitsi myös leikkauksia eläketurvaan 
ja kansaneläkkeen muuttamista kokonaan työeläkevähenteiseksi. Näin eläketurvan 
painopiste siirtyi kansaneläkepolulta työeläkepolulle ja 1960-luvulla esitetyn työelä-
kevaihtoehdon ajajien tavoite toteutui. 
Vuoden 2005 työeläkeuudistuksella pyrittiin pitämään työeläkemaksut suhteellisen 
tasaisena aktuaarisin vähennyksin väestön ikärakenteen muutoksesta ja eliniän 
pitenemisestä huolimatta työeläkejärjestelmää kehittämällä. Kansaneläkkeisiin ja 
julkisen alan eläkkeisiin tehdyt muutokset sopeutettiin yksityisen työeläkehaaran 
tavoitteisiin. Suomen lakisääteinen eläkejärjestelmä on kaksihaarainen polku: se 
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koostuu työeläkevähenteisestä avustusperusteisesta kansaneläkehaarasta ja ansiope-
rusteisesta työeläkehaarasta, johon julkiset ansioeläkkeet on mukautettu. Lisäksi on 
vapaaehtoisia eläkevakuutuksia, jotka täydentävät lakisääteistä eläketurvaa. Suomessa 
väestön ikääntymisestä aiheutuvat eläketurvan lisäkustannukset pyritään hoitamaan 
työeläkeuudistuksella niin, ettei tarvitse tukeutua yksilölliseen eläkesäästämiseen, 
kuten Ruotsissa ja Saksassa.9 Toisin sanoen eläketurvan aiheuttamat julkisen talouden 
lisäkustannukset pyritään hoitamaan lakisääteiseen eläketurvaan tehdyin muutoksin. 
Näin suomalaisen eläketurvan toivotaan säilyvän etuusperusteisena.
Vaikka Suomen eläketurvaan ei tullutkaan yksilöllisiä eläketilejä, aktuaariset vähen-
nykset ja vakuutusmaksuperusteisuuden korostaminen, kansaneläkkeen työeläke-
vähenteisyys ja sen hintaideksisidonnaisuus sekä julkisen alan työeläkkeiden tason 
lasku ja yhdenmukaistaminen yksityisen alan työeläkkeiden kanssa ovat kaikki niitä 
piirteitä, joita Bob Jessop (2002) on esittänyt kilpailuvaltioon liittyvinä eläketurvan 
muutoksina ja osoittanut eläketurvan alisteisuutta talouspolitiikalle jälkikansallisessa 
työkyky- ja hyvintointivaltiossa.
5.5.2 Suomen eläkestrategiaraportti 2002
Raportin mukaan Suomen eläkejärjestelmän tulevaisuuden haasteet ovat väestön 
ikääntyminen, odotettavissa olevan eliniän kasvu sekä vähäinen syntyvyys, mikä 
merkitsee eläkemenojen, erityisesti työeläkemenojen, nopeaa kasvua. Eläkkeiden 
riittävyyden ja eläkejärjestelmän kestävyyden katsottiin edellyttävän 1990-luvulla 
aloitettujen työllisyys-, talous- ja koulutuspoliittisiin ratkaisuihin tukeutuvien elä-
kepoliittisten toimenpiteiden ja eläkejärjestelmän uudistusten nopeuttamista. Lisäksi 
katsottiin, että Suomen riippuvuus kansainvälisestä talouskehityksestä vaikuttaa 
kansallisiin eläkepoliittisiin päätöksiin.
Raportissa korostetaan, toisin kuin muiden vertailumaiden raporteissa, että eläke-
politiikka on kansalliseen toimivaltaan kuuluva asia. Raportissa tarkastellaan Suo-
men kansallista eläkejärjestelmää ja siihen tehtyjä ratkaisuja ja niiden perusteluja 
EU-neuvostossa hyväksyttyjen eläkepoliittisten tavoitteiden kannalta. Tavoitteisiin 
vastattiin Suomen eläkejärjestelmän lähtökohdista eikä EU:n näkökulmasta käsin.
EU:n yhteisten eläkepoliittisten tavoitteiden todetaan raportissa toteutuvan suurelta 
osin Suomen eläkejärjestelmän nykytilanteessa. Suomen eläkejärjestelmän katsotaan 
sopeutuvan ikääntymisen asettamiin haasteisiin järjestelmän perusrakenteita kehit-
tämällä. Näitä muutoksia eläketurvaan on tehty lähinnä työmarkkinasopimuksin 
1990-luvulla. Lisäksi siinä viitataan vuoden 2001 työmarkkinajärjestöjen työeläke-
sopimukseen. Kummankin lähinnä aikaisempien eläkeinstituutioiden ja strategioi-
9 Vaikka yksilöllisiä eläketilejä ei työeläkeuudistukseen tullut, sosiaalitilimallia on tutkittu myös Suomen eläkejärjestelmän 
kannalta (Lassila ja Valkonen 1999). 
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den polkuriippuvuuteen perustuvan uudistuksen sisältö on esitetty historiallisessa 
jaksossa. (Suomen kansallinen eläkestrategiaraportti 2002.)
Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Raportin mukaan ikääntyneiden köyhyyttä Suomessa on torjuttu hyvin. Eläkeläisten 
toimeentulon katsottiin olevan kohtuullinen verrattuna muuhun väestöön. Kuitenkin 
todettiin, että iäkkäiden naisten köyhyysriski on suurempi kuin iäkkäillä miehillä, 
mikä johtuu siitä, että suurimmalla osalla eläkkeellä olevista naisista kansaneläke 
muodostaa huomattavan osan kokonaiseläketurvasta. Lisäksi köyhyysriskin katsottiin 
uhkaavan pitkäaikaistyöttömiä ja iäkkäitä työttömiä, joilla ei ole mahdollisuutta palata 
työelämään eikä kartuttaa työeläkettä. Edelleen kansaneläkkeen työeläkevähentei-
syyden vuoksi pitkäaikaistyöttömien kokonaiseläke jää useasti pieneksi. Kuitenkaan 
raportissa ei esitetä muutoksia tähän eläkkeiden työnjakoon, joka johtuu prosessiku-
vauksessa esitetystä eläketurvan työmarkkinajohteisuudesta. 
Kansaneläkkeen saajien eläketurvan tason todettiin kehittyneen kansaneläkeindeksin 
takia hitaammin kuin ansioeläkkeen saajien. Kuitenkaan raportissa ei esitetty työ-
markkinajärjestöjen vastustuksesta kansaneläkkeen indeksisidonnaisuuden muutta-
mista TEL-indeksisidonnaiseksi, koska yhä pienemmän osan uusista eläkkeensaajista 
todettiin saavan pelkkää kansaneläkettä. Lisäksi ansioeläkkeestä katsottiin tulevan 
yhä enemmän peruseläke, jota kansaneläke täydentää. Näin kansaneläkkeen saajien 
pääsy osalliseksi yhteiskunnan hyvinvoinnin kasvusta jää poliittisten päätösten eli 
tasokorotusten varaan, mikä muistuttaa Ison-Britannian peruseläkkeiden kehitystä. 
Suomen pakollinen lakisääteinen ja vapaaehtoinen eläkejärjestelmä tarjoaa raportin 
mukaan yksilöille mahdollisuudet sopiviin julkisiin ja yksilöllisiin eläkejärjestelyi-
hin. Pakollista lakisääteistä eläkejärjestelmää pidetään kattavana ja korvaustasoltaan 
kohtuullisena ja sitä voidaan täydentää vapaaehtoisilla eläkevakuutuksilla.  
Raportissa todetaan, että sukupolvien välistä tulonjakoa voidaan edistää maksujen 
ja etuuksien välistä yhteyttä tiivistämällä ja pyrkimällä mahdollisimman tasaiseen 
eläkemaksun kehitykseen. Tämä voidaan toteuttaa pienentämällä eläkemenoja 
tai kasvattamalla eläkerahastoja. Suomessa on raportin mukaan tehty kumpaakin 
1990-luvun uudistuksissa. Niiden ansiosta eläkekustannukset ovat pitkällä aikavälillä 
huomattavasti pienemmät kuin ilman uudistuksia. Lisäksi uudistusten seurauksena 
eläkerahastointi on lisääntynyt. Kuitenkaan siinä ei mainita mitään siitä, että rahas-
tojen purkamista on käytetty eläkkeiden maksuun, vaikka aikaisemmin rahastojen 
kasvattamista oli perusteltu juuri suurten ikäluokkien eläkkeelle siirtymisellä.
Kuitenkin todetaan, että kansaneläkkeen työkyvyttömyyseläkettä saavien ja vanhuus-
eläkkeellä olevien iäkkäiden naisten eläke voi olla indeksisidonnaisuuden takia niin 
pieni, että heidän elintasonsa jää jälkeen muun väestön elintasosta. Tämähän edel-
lyttäisi kansaneläkkeeseen tasokorotusta tai indeksijärjestelmän muuttamista, mitä 
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ei kuitenkaan lähinnä työmarkkinajärjestöistä johtuen raportissa mainita. (Suomen 
kansallinen eläkestrategiaraportti 2002, 15–24.)
Talouspoliittinen funktio: eläkkeiden kestävyys
Suomen hallituksen tavoitteena on jatkaa työllisyysasteen kohottamista niin, että 
keskimääräinen eläkkeellesiirtymisikä nousisi 2–3 vuodella ja työllisyysaste 70 %:iin 
vuoteen 2010 mennessä. Tämän katsotaan edellyttävän keskimääräisen eläkkeelle-
siirtymisiän nostamista 59:stä 61:een vuoteen 2010 mennessä. Tässä raportti viittaa 
vuoden 2001 eläkesopimukseen, jonka keskeinen tavoite on kannustaa työelämässä 
jatkamista ja kohottaa työllisyysastetta.
Työllisyyspolitiikassa keskitytään raportin mukaan työmarkkinoiden toimivuuden 
turvaamiseen ja työvoiman saatavuuden varmistamiseen sekä viitataan hallituksen 
toimiin, mm. nuorisotyöttömyyden torjumiseen ja pitkäaikaistyöttömyyden ehkäi-
syyn, yrittäjyyden edistämiseen, alueellisten ja paikallisten toimintamahdollisuuksien 
edistämiseen, työelämän kehittämiseen sekä työ- ja perhe-elämän yhteensovittami-
seen. Myönteisenä esimerkkinä näistä toimenpiteistä raportissa mainitaan vuosina 
1998–2002 toteutettu kansallinen ikäohjelma, jolla pyrittiin parantamaan yli 45-vuo-
tiaiden työllisyyttä ja vähentämään ennenaikaista eläkkeellesiirtymistä.
Raportin mukaan Suomen eläkejärjestelmä sisältää paljon elementtejä, jotka kannus-
tavat mahdollisimman pitkään työuraan ja joustavaan eläkkeelle siirtymiseen. Tässä 
viitataan 1990-luvun eläkeuudistuksiin, joilla vähennettiin ennenaikaista eläkkeel-
lesiirtymismahdollisuutta ja tuettiin työelämässä pysymistä. Näistä mainitaan mm. 
työeläkkeiden työkyvyttömyyseläkkeen myöntämisehtojen muutos, julkisen alan 
työeläkkeiden eläkeoikeuksien yhdenmukaistaminen yksityisen alan työeläkkeiden 
kanssa sekä yksilöllisen varhaiseläkkeen ikärajan nostaminen. Lisäksi mainitaan 
SOMERA-toimikunnan suositus, jonka mukaan Suomen sosiaaliturvaa tulee kehittää 
niin, että taloudellinen kannustin työelämään osallistumiseen säilyy. 
Raportin mukaan suurin osa esitetyistä muutoksista tuli voimaan vuoden 2005 alusta, 
ja tässä viitataan vuoden 2001 työmarkkinoiden eläkesopimukseen, jonka mukaan 
mm. työeläkkeelle jäävät voivat siirtyä joustavasti eläkkeelle 62–68-vuotiaana, osa-
aikaeläkkeen ikärajaa nostetaan 56 vuodesta 58 vuoteen sekä luovutaan työttömyys-
eläkkeestä ja yksilöllisestä varhaiseläkkeestä.
Suomen julkisen talouden tila on raportin mukaan kansainvälisesti hyvä. Kuitenkin 
tulevaisuudessa siihen katsotaan kohdistuvan kovia rahoituspaineita väestön ikään-
tymisestä johtuvasta eläke- ja hoivamenojen kasvusta. Lisäksi rahoituspaineita lisää 
kansainvälinen verokilpailu, joka heikentää veroperusteisten sosiaaliturvaetuuksien 
rahoittamista. Näihin raportissa katsotaan Suomen varautuneen 1990-luvulla ja 
vuoden 2005 työeläkeuudistuksin. Lisäksi viitataan hallituksen talouspoliittiseen 
linjaan, jonka tavoitteena on uudistaa verotusta ja sosiaaliturvamaksuja työllisyyttä 
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parantavaan suuntaan. Edelleen tasaisen eläkemaksukehityksen turvaamiseksi Suo-
messa pyritään kasvattamaan eläkerahastoja ja niiden tuottoja. Rahastojen tuotoilla 
on tarkoitus rahoittaa noin viidennes työeläkemenoista. 
Julkisen talouden kestävyyden kannalta talouskasvua pidetään raportissa tärkeimpä-
nä. Lisäksi siinä viitataan vuoden 2005 eläke- ja työttömyysturvauudistuksiin, joiden 
katsotaan merkittävästi parantavan työn kannustavuutta ja lykkäämään eläkkeelle 
siirtymistä (ks. historiajakso).  
Vuoden 2005 eläkeuudistuksen tavoitteena oli raportin mukaan pitää eläkeläisten 
ja työssä käyvien toimeentulon suhde vakaana ja eläkeläisten köyhyysriski pienenä 
sekä turvata eläkeläisille kohtuullinen kulutustaso. Kuitenkaan tässä ei tuoda esille 
Suomen vähimmäiseläketurvan pienuutta ja sen korotusmahdollisuutta.
Raportin mukaan Suomen yksityisen alan työeläkejärjestelmässä työeläke-edut 
ovat turvattuja, koska eläkejärjestelmässä on yhteisvastuu yksittäisen eläkelaitoksen 
maksukyvyttömyydestä. (Suomen kansallinen eläkestrategiaraportti 2002, 25–38.)
Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen 
Raportin mukaan eläkeoikeuksien säilyminen on Suomen työeläkejärjestelmässä tur-
vattu, samoin eläkkeiden siirtäminen ETA-alueella. Sen sijaan oikeus viedä eläkeoikeus 
kolmansiin maihin edellyttää lisätoimenpiteitä, joita Suomessa paraikaa valmistellaan.
Suomen kattavan lakisääteisen eläkejärjestelmän katsottiin takaavan naisten ja mies-
ten yhdenvertaisen kohtelun. Syiksi naisten ja miesten vanhuuseläkkeiden väliseen 
eroon mainittiin naisten alhainen palkkataso ja työelämän katkot. Kuitenkaan siinä 
ei mainittu, että työeläkejärjestelmä osaltaan uusintaa ja jopa lisää naisten ja miesten 
työmarkkinoilla syntyneitä tuloeroja. Työelämän katkojen korjaamiseksi vuoden 
2005 eläkeuudistuksessa otettiin palkattomat jaksot huomioon niin, että lastenhoi-
to- ja opiskeluajoilta karttuu työeläkettä. Lisäksi siinä tuotiin esille, että kansaneläke 
työeläkevähenteisenä tasoittaa naisten ja miesten työeläkejärjestelmässä syntyneitä 
eroja. Lähinnä prosessikuvauksesta esitetystä polkuriippuvuudesta johtuen siinä ei 
mainittu, että kansaneläkkeen pohjaosan säilyttäminen olisi lieventänyt naisten ja 
miesten välisiä eläke-eroja. 
Raportissa korostetaan työmarkkinajärjestöjen keskeistä asemaa yksityistä työeläke-
järjestelmää kehitettäessä, sillä työeläkejärjestelmää koskevat uudistukset on sovittu 
työmarkkinaneuvotteluissa, jotka eduskunta on hyväksynyt. Syntyneet sopimukset 
ovat raportin mukaan saavuttaneet laajan konsensuksen. Lisäksi mainitaan, että 
yksityiseen työeläkejärjestelmään tehdyt uudistukset on toteutettu säännönmukai-
sesti myös julkisen alan työeläkkeissä. Eläkeuudistusten sopimisen kolmikantaisesti 
työmarkkinoiden ja valtiovallan kesken katsotaan luoneen vakautta eläketurvaan. 
Mahdollisimman laaja konsensus edellyttäisi, että työmarkkinajärjestöjen lisäksi 
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myös muilla väestöryhmillä, mm. eläkeläisillä, pitäisi olla mahdollisuus osallistua 
eläketurvan kehittämiseen eikä eläketurvaa kehitettäisi työmarkkinajohteisesti 
vain yksityisen työeläkejärjestelmän ehdoilla. Samalla eläkeuudistuksissa otettaisiin 
paremmin huomioon myös muiden lakisääteisten eläkejärjestelmien näkökulmat. 
Tämähän lisäisi eläketurvaan parlamentaarisuutta ja avoimuutta sekä vahvistaisi 
eläketurvan legitimiteettiä. (Suomen kansallinen eläkestrategiaraportti 2002, 38–45.)
Kokonaisarvio
Suomessa ollaan raportin mukaan tyytyväisiä pakolliseen lakisääteiseen eläkejär-
jestelmään, joka koostuu työeläke- ja kansaneläkejärjestelmästä ja jota täydentävät 
yksityiset eläkevakuutukset. Raportti vahvistaa historian kuluessa syntyneitä polku-
riippuvuuksia ja aikaisemmin luotuja eläkeinstituutioita, joiden katsotaan suoriu-
tuneen hyvin. Yksityisen alan työmarkkinajohteista työeläkejärjestelmää tuetaan, 
ja sen kehitykseen panostetaan ensisijaisesti tulevaisuudessa. Työeläkejärjestelmää 
kehittämällä katsotaan ratkaistavan mm. väestön ikääntymisen aiheuttamat paineet 
ja voidaan hillitä eläkemenojen kasvua. Mahdollisimman tasaisten eläkemaksujen 
kehityksen turvaamiseksi pyritään kasvattamaan työeläkerahastoja ja nostamaan 
rahastojen reaalituottoja. Eläkerahastojen arvellaan olevan vuonna 2020 noin 80 % 
bruttokansantuotteesta. Näin rahastojen tuotoilla on tarkoitus rahoittaa noin 20 % 
maksussa olevista eläkkeistä. Kuitenkaan raportissa ei kiinnitetä paljon huomiota 
yksityisiin eläkevakuutuksiin ja niiden rahastointiin eikä myöskään niiden purkuun.
Väestön ikääntymiseen aiheuttamiin haasteisiin katsotaan raportissa parhaiten 
vastattavan työmarkkinajärjestöjen sopimalla vuoden 2005 työeläkeuudistuksella 
ja SOMERA-toimikunnan mietinnössä esitetyillä linjauksilla. Näillä voidaan katsoa 
hallittavan eläkemaksujen kehitystä ja asianmukaista eläketason turvaamista. Katso-
taan, että työeläkeuudistuksella kyetään pitämään työeläkemaksut tasaisena väestön 
ikärakenteesta ja eliniän pitenemisestä huolimatta. Eläkeuudistuksen katsotaan lisää-
vän oikeudenmukaisuutta ja kansalaisten valinnanmahdollisuuksia sekä hillitsevän 
eläkemaksujen nousupaineita. Uudistuksen tavoitteena on myös pitää eläkeläisten ja 
työssä käyvien toimeentulon suhde nykyisellä tasolla.    
Lähinnä korporaatioiden vaikutuksesta raportissa on pääpaino työeläkejärjestel-
män kehittämisessä ja siinä erityisesti talouspoliittisessa funktiossa eli eläketurvan 
kestävyydessä. Sen sijaan sosiaalipoliittinen funktio eli eläketurvan riittävyys jää 
pienemmälle huomiolle. Raportissa ei erityisesti tuoda esiin Suomen vähimmäiselä-
keturvan matalaa tasoa eikä sitä, miten 1990-luvulla eläketurvaan kohdistuneiden 
leikkausten myötä kansaneläkkeen saajat ovat jääneet jälkeen yhteiskunnan hyvin-
voinnin kasvusta. Lisäksi siinä ei oteta kantaa siihen, miksi työeläkeuudistuksessa 
kansaneläkkeen vanhuuseläkeikää ei muutettu joustavaksi eikä kansaneläkeindeksiä 
yhdenmukaistettu työeläkeindeksin kanssa.
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Suomen eläkestrategiaraportti on tulonsiirto- ja vakuutuspainotteinen. Lakisääteisen 
eläketurvan katsotaan hoitavan – joskin kansainvälisesti katsoen korkealla vakuu-
tusmaksutasolla – myös eläketurvan tulevaisuuden haasteet eikä tarvita yksityisiin 
tileihin perustuvia 2. pilarin eläkkeitä julkisten eläkemenojen pienentämiseksi kuten 
Ruotsissa ja Saksassa. Näin Suomen lakisääteinen eläketurva on tarkoitus säilyttää 
kansallisella tasolla eikä eläketurvan ohjaus- ja päätäntävaltaa haluta siirtää EU:n 
tasolle, kuten Ruotsin, Tanskan, Saksan ja Ison-Britannian eläketurvassa osittain ta-
pahtuu. Suomi katsoo selviytyvänsä eläketurvan rahoituksellisista haasteista vuoden 
2005 eläkeuudistuksella ilman yksilöllisiä eläketilejä.  
5.6 Tanska
5.6.1 Tanskan prosessi: 1890–2002
Tanskan sosiaalivakuutuksen ja eläkevakuutuksen perusta luotiin 1800-luvun 
kahdella viimeisellä vuosikymmenellä ns. agraariporvarien yhteistyön kaudella. 
Syytinkijärjestelmästä peräisin oleva yhteisvastuun ja huolenpidon periaate, joka 
perustui pohjoismaiseen vapaan talonpojan perheideologiaan, on ollut Tanskan 
kansaneläkkeiden taustalla. Maatalouden syvä talouskriisi 1870- ja 1880-luvuilla ja 
Saksan sosiaalivakuutuslait antoivat sysäyksen Tanskan sosiaalivakuutuksen synnylle 
(Petersen 1990, 73–78). 
Hallituspuolueet, tilanomistajiin tukeutuva højre ja talonpoikiin tukeutuva venstre, 
pääsivät vuonna 1891 kompromissiin sosiaalireformista, joka sisälsi lakisääteisen 
vanhuuseläkelain toteuttamisen vuonna 1891 sekä sairauskassalain uudistamisen 
vuonna 1892. Højre korosti itseavun periaatetta, ja sen mielestä eläke- ja sairausturva 
olisi pitänyt rakentaa vakuutusperiaatteelle kuten Saksassa. Venstren mukaan eläke- ja 
sairausturvan olisi pitänyt pohjautua huoltoperiaatteelle. 
Sosiaalireformi oli näiden kahden hallituspuolueen kompromissi: vanhuusavustus 
rakennettiin huoltoperiaatteelle ja sairauskassauudistus vakuutusperiaatteelle ja ne 
perustuivat jo olemassa oleviin vapaehtoisiin kassoihin. On korostettava, että Tanskan 
valtiopäivillä käytiin syvällinen keskustelu siitä, olisiko vanhuuseläkkeen pitänyt 
perustua rahastointiin vai jakojärjestelmälle. Jakojärjestelmä ja verorahoitus saivat 
suurimman kannatuksen (ks. Petersen 1990). Vanhuuseläkejärjestelmässä kattavuus 
koski koko väestöä, mutta etuuden määräytyminen perustui yksilölliseen tarvehar-
kintaan eli huoltoon (Petersen 1995). Eläkejärjestelmä oli universaali, mutta etuudet 
suoritettiin tarpeen tutkimisen jälkeen. Etuudet maksettiin verotuksella kootuista 
kuntien ja valtion varoista. Erillistä eläkeorganisaatiota ei kansaneläkkeitä varten 
perustettu, vaan kunnat hoitivat ja maksoivat kansaneläkkeen. On korostettava, että 
Tanskan ensimmäinen lakisääteinen kansaneläkejärjestelmä oli verorahoituksensa ja 
kuntiin hajautetun organisaationsa puolesta lähes täydellinen vastakohta rajanaapuris-
sa Saksassa toteutetulle bismarckilaiselle vakuutusperiaatteiselle työväenvakuutukselle 
(Petersen 1985, 108). Sairausvakuutus rakentui vakuutusperiaatteelle, kuten højre 
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oli toivonut, ja sen rahoituksesta vastasivat vakuutetut ja työnantajat (Hornemann 
Møller 1981, 50–52).
Tämän ns. Estrupin sosiaalireformin tarkoituksena oli parantaa maaseudun oloja 
talouskriisin aikana sitouttamalla työvoimaa maaseudulle niin, että estettäisiin 
maataloustyöväestön muutto kaupunkeihin ja ulkomaille. Lisäksi pyrittiin rajoitta-
maan maataloustyöväestön ammatillista ja poliittista järjestäytymistä ja näin ehkäi-
semään sosialismin leviämistä maaseudulle. Sosiaalireformin tavoitteena oli myös 
taata maataloudessa tarvittava työvoima, ja reformin rahoitus veroilla oli sopeutettu 
maataloustuotteiden vientietujen turvaamiseen (Petersen 1990, 70–71; Hornemann 
Møller 1992, 111–115).
Tanskan sosiaalidemokraattinen puolue oli maltillinen ja revisionistinen verrattuna 
Saksan työväenpuolueeseen. Sosiaalidemokraatti K. K. Steincke10 valmisteli vuonna 
1920 köyhäinhoitolain uudistuksen Fremtidens Førsorgelsevaesen. Steincken mu-
kaan yksilö muodosti yhteiskunnan perusyksikön ja valtion velvollisuus oli taata 
vähimmäistoimeentulo jokaiselle kansalaiselle (Finn Christiansen ja Petersen 2001, 
182). Näin vuoden 1891 kansaneläkejärjestelmän polkuriippuvuus vahvistui, etuu-
den määräytymisperusteista piti vain poistaa tarveharkinta. Kirjasta tuli keskeinen 
ohjelmallinen perusta sosiaalidemokraattien seuraavina 20–30 vuotena ajamalle 
sosiaalipolitiikalle. Se vaikutti vuoden 1933 sosiaalireformiin (Hornemann Møller 
1994, 78–81). Steincken ajatukset vaikuttivat myös Gustav Mölleriin, jota pidetään 
ruotsalaisen kansankodin keskeisenä hahmona.
Sosiaalidemokraatit palasivat hallitukseen vuonna 1929, jolloin yleismaailmallinen 
lama heijastui myös Tanskaan. Vienti kärsi ja työttömyys kasvoi yli 30 %:iin. Steincken 
sosiaaliuudistus liittyi maailmantalouden laman aiheuttamaan vuoden 1933 ns. 
Kanslergade-sopimukseen, jossa sosiaalidemokraattien toimesta valtion valvontaa 
elinkeinoelämässä lisättiin. Sosiaaliuudistus toteutettiin vuonna 1933, ja siinä taattiin 
kansalaisille oikeus saada sosiaalietuuksia ja huoltoa sekä määrättiin valtiolle velvol-
lisuus taata kansalaisten toimeentulo ilman tarveharkintaa. Uudistus poisti kunnilta 
oikeuden edunsaajia koskevaan tarveharkintaan. Vanhuus- ja työkyvyttömyyseläkkeet 
yhdistettiin yhtenäiseksi kansaneläkejärjestelmäksi. Vanhuuseläke määriteltiin ns. 
perussummaksi, josta eläkettä pienennettiin eläkkeensaajan muiden tulojen kasvun 
myötä (Purola 1968, 19). Yksilöllisestä tarveharkinnasta siirryttiin kaavamaiseen tulo-
harkintaan. Merkille pantavaa on se, että maailmantalouden lama ja sen aiheuttamat 
paineet eivät merkinneet eläkepolun dislokaatiota ja uuden polun syntymistä, vaan 
vanha kansanvakuutuspainotteinen eläkepolku vahvistui ja sitä kehittivät edelleen 
vuoden 1891 eläkekompromissiin sitoutuneet puolueet.
Samaan aikaan Steincken sosiaaliuudistuksen ja Kanslergade-sopimuksen kanssa 
keynesiläinen talousajattelu alkoi vaikuttaa sosiaalidemokraattisessa puolueessa. 
10 Paitsi sosiaalipolitiikan Steincke oli myös sterilisaatiolakien läpiviemisen pioneeri Tanskan valtiopäivillä, jossa nämä 
lait vahvistettiin useita vuosia natsi-Saksaa aikaisemmin (Finn Christiansen ja Petersen 2001, 182).
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Keynesiläinen kysyntäpainotteinen talouspolitiikka pohjautui Tanskassa vuosina 
1933–1948 vaikuttaneiden sosiaalidemokraattisten talousajattelijoiden oppeihin. 
He organisoituivat ensin Sosialistiseksi politiikkaryhmäksi ja myöhemmin Sosialis-
tisten taloustieteilijöiden yhdistykseksi (SØF). He osallistuivat useisiin kokouksiin 
Pohjoismaissa, esim. Brunnsvikissä Ruotsissa, jossa esiteltiin ruotsalaisten talous-
tieteilijöiden sovellutuksia Keynesin ja Beveridgen ajatuksista. Tämä yhdistelmä 
keynesiläisyyttä ja beveridgeläisyyttä sekä työmarkkinoiden fordistinen kompromissi 
näkyivät esimerkiksi vuonna 1949 asetetussa tuottavuustoimikunnan esityksissä ja 
sosiaalidemokraattien sodan jälkeisessä Fremtidens Danmark -ohjelmajulistuksessa 
vuonna 1944 (Torfing 1999a, 13). Eläkepolitiikassa SØF:n ajatukset toteutuivat sosiaa-
lidemokraattien verorahoitteisten kansaneläkkeiden korotuksina ja kehittämisenä. 
Vuoden 1891 vanhaa kansaneläkejärjestelmää muokattiin uutta talouspolitiikkaa 
vastaavaksi. Kansanvakuutuksen polkuriippuvuus vahvistui uusissa olosuhteissa 
saaduilla palautteilla. Sodan päättyminen kannusti valtiollisten sosiaalireformien 
tekemiseen kansan yhtenäisyyden säilyttämiseksi, jotta sodan aikaisen natsimiehi-
tyksen traumat saataisiin poistettua, kuten useissa muissakin miehitetyissä maissa.
Sosiaalidemokratian11 aikakausi
Sosiaalidemokraatit muotoilivat 1950-luvun alussa integroidun kasvu- ja hyvinvointi-
mallin, joka muodosti hyvinvointivaltion kehityksen rungon Tanskassa. Tanskasta tuli 
pohjoismaisen hyvinvointivaltion prototyyppi, jossa universaalit sosiaaliset oikeudet 
organisoitiin rationalistisella suunnittelulla ja rahoitettiin verovaroista. Laadullisessa 
analyysissa Tanskan hyvinvointivaltion synty palautuu tähän aikaperiodiin. 
Hyvinvointivaltion kasvu liittyy neljään Tanskan yleisen historian piirteeseen vuosina 
1950–1973: 
1) Sosiaaliuudistukset liittyivät kiinteästi teolliseen modernisaatioon ja taloudelli-
seen kasvuun.
2) Sosiaalidemokraattinen vaikutus ja Tanskan poliittinen kulttuuri (erityisesti 
radikaali venstren vaikutus) loivat kompromissit, joihin reformit perustuivat.
3) Poliittista konsensusta ja sosiaaliturvan rakentamista tuki kylmän sodan ilma-
piiri.12
4) 1930-luvulta periytyvä rationaalis-tieteellinen usko auttoi esittämään poliittiset 
ratkaisut sosiaalipoliittisiin ongelmiin ei-poliittisina, tieteellisinä toimenpiteinä 
(Finn Christiansen ja Petersen 2001, 184–185).
11  Peter Baldwin painottaa teoksessaan ”The Politics of Social Solidarity” oikeistopuolueiden merkitystä Tanskan refor-
meissa. Finn Christiansenin ja Petersenin (2001) mukaan tämä tulkinta on liian kapea, koska Baldwin tarkastelee vain 
valtiopäivillä käytyä keskustelua. Jos perspektiiviä laajennetaan parlamenttitason ylitse, sosiaalidemokraattien osuus 
reformeista nousee keskeisesti esiin.
12  Tässä nousee esiin ”bismarckilainen motiivi” vakuutus vallankumousta (kommunismia) vastaan, mikä on ollut myös 
Suomen sosiaalipolitiikan kehittämisen eräs perusmotiivi.
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Sosiaalipoliittinen uudistuskausi alkoi vuonna 1953, kun sosiaalidemokraatit palasi-
vat hallitukseen ja olivat hallituksessa yhtäjaksoisesti 15 vuotta. Sosiaalidemokraatit 
laativat vuonna 1952 kansaneläkeuudistusehdotuksen, jossa he ensimmäistä kertaa 
ehdottivat täyttä kansaneläkettä eli tasaetuuden pohjalta määräytyvää eläkettä kai-
kille. Neuvottelujen jälkeen myös ammattiyhdistysliike hyväksyi tasaetuusmallin, ja 
radikaali venstre (Det radikale venstre) tuki myös mallia.
Sosiaalidemokraattinen vähemmistöhallitus, jonka asema perustui radikaali venstren 
tukeen, laati vuonna 1955 yhdessä radikaalien kanssa uuden tasaeläke-esityksen. Højre 
ja venstre kannattivat periaatteessa vakuutusperiaatetta, mutta tässä tilanteessa ne 
halusivat rakentaa eläketurvan vanhan tarveharkintaisen kansaneläkkeen pohjalle. 
Vakuutusperiaate väistyi, mikä helpotti puolueiden välisiä neuvotteluita. Neuvot-
teluiden aikana Tanska ajautui vaikeaan rahoituskriisiin. Myös elinkeinoelämän 
järjestöt tuomitsivat kansaneläkeuudistuksen, koska sen rahoittaminen heikentäisi 
niiden mielestä investointeja. 
Puolueiden välisissä neuvotteluissa radikaali venstre teki ratkaisevan kompromis-
siehdotuksen, jossa vähimmäiseläke oli taattu kaikille 67-vuotiaille. Muut puolueet 
arvioivat ehdotuksen omien tavoitteidensa ja kannattajaryhmiensä kannalta oikeaan 
osuneeksi, eivätkä vastustaneet sitä. Neljä suurinta puoluetta – sosiaalidemokraatit, 
radikaali venstre, højre ja venstre – pääsivät vuonna 1956 kompromissiin kansaneläke-
uudistuksesta. Samalla sairausvakuutus laajennettiin koskemaan kaikkia palkansaajia. 
Konservatiivien suostumiseen kansaneläkekompromissiin vaikutti se, että yksityisille 
eläkkeille (indekskontrakter) luotiin valtion takuu niiden arvon säilymiseksi. Tämä 
päätös laajensi yksityisiä eläkkeitä voimakkaasti 1960- ja 1970-luvulla Tanskassa 
(Salminen 1993, 176). Samalla se avasi uuden polun (path creation) yksityisten eläk-
keiden kehittymiselle veroilla rahoitettujen kansaneläkkeiden rinnalle. Tanskalainen 
eläkejärjestelmä oli jakaantumassa dualistiseksi systeemiksi (tvedelte pensionsystem) 
(ks. Vestrø-Jensen 1985).
Kansaneläke oli rakenteeltaan tuloharkinta- ja tasaeläke, ja se rahoitettiin kuntien ja 
valtion verotuloilla. Uudistus oli lähes samanlainen kuin Suomessa samana vuonna 
tehty kansaneläkkeiden uudistus (Niemelä ym. 1996, 31). Se oli ensimmäinen askel 
kohti sosiaalidemokraattien tavoitetta, täyttä kansaneläkettä, joka toteutettiin vuonna 
1970. Vuoden 1891 kansaneläkeinstituution polkuriippuvuus ja silloin saavutettu 
institutionalisoitu kompromissi poliittisten toimijoiden välillä vahvistuivat.
Tanskan vuoden 1956 kansaneläkejärjestelmää, kuten Suomenkin, on joskus kutsuttu 
tasaeläkejärjestelmäksi. Tällainen nimitys on kuitenkin harhaanjohtava. Tanskassa 
painopiste oli näet niin eläkkeensaajien lukumäärän kuin maksettujen eläkkeiden 
rahamääränkin nojalla tuloharkintaisissa eläkkeissä. Vuonna 1965 tasasuuren eläk-
keen saajia Tanskassa oli noin 100 000, mutta tuloharkintaisen eläkkeen saajia noin 
400 000. Tanskan kansaneläkejärjestelmä oli ennen muuta tuloharkintainen eläke-
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avustusjärjestelmä, jossa toteutettiin paitsi sukupolvien välistä tulonsiirtoa myös 
eläkeläispolven sisäistä kulutusmahdollisuuksien tasausta (Purola 1968, 20).
Tanskassa 1960-luku oli vakaan talouskasvun ja täystyöllisyyden kausi. Teollisuus 
ja julkiset palvelut kasvoivat, kun taas maataloustuotannon osuus pieneni. Elettiin 
ns. toisen teollisen vallankumouksen kautta, mille oli ominaista elintason nousu ja 
massakulutus. Vuonna 1960 työkyvyttömyyseläkkeiden säännöksiä uudistettiin niin, 
että synnynnäisestä työkyvyttömyydestä kärsivät tulivat lain piiriin. Myös työkyvyt-
tömien ennalta ehkäisevää kuntoutusta kehitettiin. Vuonna 1964 päätettiin toteuttaa 
tasasuuruinen kansaneläkkeen vanhuuseläke kaikille 67-vuotiaille asteittain vuoteen 
1970 mennessä (Niemelä ym. 1996, 43; Finn Christiansen ja Petersen 2001, 187–189).
Vuoden 1956 kansaneläkkeiden uudistuksen jälkeen poliittinen oikeisto käynnisti 
Tanskassa keskustelun hyvinvointivaltion kehityssuunnasta. Oikeisto ei vastustanut 
sosiaalipolitiikkaa vaan kiinnitti huomiota valtion roolin laajentumiseen ja sosia-
lismin etenemiseen ”takaoven kautta”. Højre ja venstre yrittivät luoda vaihtoehtoa 
sosiaalidemokraattien ja radikaali venstren hyvinvointiohjelmille. Vaihtoehdon, ns. 
V-K-suunnitelman, mukaan lisääntynyt taloudellinen kasvu mahdollistaisi ihmisten 
itsensä vakuuttamisen markkinoiden kautta. Taloudellinen vauraus, vastoin sosiaa-
lidemokraattien aatteita, johtaisi oikeiston mukaan valtion vallan vähentymiseen. 
Tämä strategia ajoi puolueet kuitenkin erilleen, ja ne muuttivat taktiikkaansa pyrkien 
vaikuttamaan sosiaalilainsäädäntöön (Finn Christiansen ja Petersen 2001, 189–190).
Molemmat oikeistopuolueet ehdottivat vuonna 1964 komitean asettamista arvioimaan 
koko Tanskan sosiaaliturvajärjestelmää. Samasta asiasta olivat puhuneet julkisen sek-
torin tietyt ryhmät ja asiantuntijat, jotka katsoivat, että vuoden 1933 sosiaalireformin 
perusta tulisi uudistaa. Ehdotus tuli jonkinlaisena sokkina sosiaalidemokraattiselle 
hallitukselle, joka oli katsonut sosiaalipolitiikan kuuluvan sen toimintaohjelmaan. 
Erityisesti vaatimus työttömyyskassojen valtiollistamisesta aiheutti voimakasta 
vastarintaa sosiaalidemokratian piirissä, koska se olisi merkittävästi heikentänyt 
sosiaalidemokratian ja ammattiyhdistysliikkeen kannatusperustaa.
Tämän takia sosiaalidemokraattinen hallitus nimitti komitean tutkimaan sosiaa-
lilainsäädäntöä. Pääkysymys komitean toimeksiannossa koski sitä, miten saadaan 
sosiaaliturvajärjestelmä yhtenäiseksi. Komitea arvioi järjestelmiä kuulemalla asian-
tuntijoita13 ja eturyhmiä, ja sen tavoitteena oli yhden pilarin sosiaaliturvajärjestelmä. 
Sosiaalidemokraattiset asiantuntijat, Rold Andersen etunenässä, kuvailivat senhetkistä 
sosiaalilainsäädäntöä kaoottiseksi ja hallinnollisesti vaikeaksi ja pyrkivät sen hallin-
nolliseen rationalisointiin. Sosiaalidemokraatit olivat vaikean kysymyksen äärellä: 
vastakkain olivat puolueen ideologiset ja korporatiiviset sidokset sairauskassoihin ja 
työttömyyskassoihin sekä sosiaalidemokraattisten sosiaalipolitiikkojen kannattama 
13 Komitean jäseniä olivat mm. sosiaalidemokraattiset sosiaaliteoreetikot Bent Rold Andersen ja Henning Friis (Hornemann 
Møller 1986, 84).
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sosiaalilainsäädännön rationalisointi ja yksinkertaistaminen (Hornemann Møller 
1986, 85).  
Komitean kanta oli, että kansalaisen oli saatava apua ongelmiinsa yhdestä paikasta 
riippumatta hänen ongelmastaan. Kansalaista ei saisi siirrellä sosiaaliluukulta toi-
selle, sairauskassalta kunnille ja taas takaisin. Hallinto oli yhtenäistettävä niin, että 
kansalainen sai tarvitsemansa turvan yhdestä paikasta. Tämä ns. kolmannen sosiaa-
lireformin keskeiset piirteet olivat ennaltaehkäisy, kuntoutus, kokonaisvaltaisuus 
sekä yksilölliset tarpeet ja turvallisuus. Rahoitus perustui pääosin valtion ja kuntien 
veroihin. Nämä Rold Andersenin ja kumppaneiden ajatukset muistuttivat Ruotsin 
toisen maailmansodan jälkeisen yleisen vakuutusjärjestelmän muotoilemiseen 
keskeisesti vaikuttaneen Rolf Brobergin ideaa siitä, että ihminen ja häntä elämänsä 
varrella koskevat riskit (sairaus, tapaturma, työkyvyttömyys, vanhuus jne.) ovat yksi 
kokonaisuus, minkä takia myös näiltä riskeiltä suojaamisen tuli tapahtua yhden 
kokonaisuuden eli yhden organisaation puitteissa. 
Kolmas sosiaalireformi Tanskassa toteutettiin vuosina 1967–1974. Sosiaalidemokra-
tian johto yhdessä ammattiyhdistysliikkeen kanssa pystyi pitämään työttömyyskassat 
(a-kasser) uuden yhden pilarin järjestelmän ulkopuolella. Sairauskassat integroitiin 
tähän uuteen yhden pilarin järjestelmään. Tämä johtui sairauskassojen väheneväs-
tä suosiosta puolueen keskuudessa, ja niinpä sosiaalidemokraatit antoivat periksi 
rationalisointilinjalle huolimatta suhteellisen voimakkaasta vastuksesta puolueen 
sisällä (Finn Christiansen ja Petersen 2001, 190). Sairausvakuutuksen rahoitusmallin 
sanelivat komiteassa työnantajat: heidän mukaansa työnantaja maksaisi työntekijän-
sä sairauskulut 2 viikolta, ja tämän jälkeen julkinen valta rahoittaisi sairausturvan. 
Ammattiyhdistysliike LO:lla ei ollut selvää kantaa rahoitusjärjestelmään (Hornemann 
Møller 1986, 88–89).
Yritys ansioeläkkeiden säätämiseksi
Lisäeläkkeistä oli keskusteltu vuonna 1955 puolueiden välillä kansaneläkkeiden 
yhteydessä. Højren ja venstren kanta lisäeläkkeiden kehittämisessä oli myönteinen, 
mutta sosiaalidemokraatit ja radikaali venstre olivat kielteisiä ja ne puolsivat kansan-
eläkkeiden kehittämistä. Sosiaalidemokraattien kantaan vaikutti se, että puolue oli 
asettanut pitkän aikavälin tavoitteekseen kansaneläkkeen, joka olisi kaksi kolmas-
osaa keskimääräisestä palkasta (Salminen 1993, 256–257). Lisäksi on todettava, että 
lakisääteisen ansioeläkkeen takana oleva perusideologia ei ole koskaan ollut vahvoilla 
Tanskassa (Nelson 1984, 147).
Huolimatta puoluetason keskusteluista työmarkkinoiden lisäeläkkeet tulivat esiin 
työantajien ja työntekijöiden neuvotteluissa 1960-luvun alussa. Mitään erityistä vaati-
musta ei esitetty, mutta työmarkkinaosapuolet olivat yksimielisiä siitä, että järjestöjen 
välinen työryhmä perustettaisiin tutkimaan asiaa. Järjestöt olivat sopineet keskenään 
lisäeläkkeiden aikaansaamisesta työntekijöille, kun sosiaalidemokraattinen hallitus 
142Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
puuttui asiaan. Se sisällytti vuoden 1963 tulopoliittiseen ratkaisuun lupauksen laatia 
lakiesitys lisäeläkkeistä (Salminen 1993, 256–257).
Hallituksen toimeksiannosta valtiollinen komitea valmisteli esityksen työmarkkinoi-
den lisäeläkkeistä niin, että työntekijöiden lisäksi myös muut palkansaajat kuuluivat 
eläkejärjestelmän piiriin. Näin LO:n tavoite lisäeläkkeistä pelkästään työntekijöille 
kariutui. Vuonna 1960 Tanskan palkansaajista noin 14 % kuului työmarkkinaeläkkei-
den piiriin, ja niitä sai suurempi osa toimihenkilöistä kuin työntekijöistä. Toimihen-
kilöillä oli ammatti- ja alakohtaisia eläkekassoja. Virkamiesten eläkejärjestelmä takasi 
parhaimmat etuudet, ja se oli vuodesta 1958 lähtien perustunut lakiin ja rahoitettiin 
valtion budjetista veroilla (Betaenkning 1963:341, 110–111). Siten virkamiehillä ja 
osalla toimihenkilöistä oli oma korporatiivinen, kassoihin perustuva eläkepolkunsa, 
jonka ne olivat aukaisseet jo paljon aikaisemmin palkkaneuvotteluissa työnantajien 
kanssa. 1960-luvulla Tanskassa oli kolmehaarainen eläkepolku; yksi haara koostui 
universaaleista lakisääteisistä kansaneläkkeistä, toinen haara korporatiivisista eläk-
keistä ja kolmas haara yksilöllisistä eläkkeistä vakuutusyhtiöissä ja pankeissa. 
Eläkekomitea ehdotti, että lisäeläkkeet olisivat tasaeläkkeitä eivätkä ne määräytyisi 
ansioiden mukaan. Lisäksi ne olisivat maksuperusteisia eläkkeitä. Ansiosidonnai-
suutta vastustivat sekä ammattiyhdistysliike LO että työnantajajärjestö DA, mutta eri 
perustein. Työnantajat vastustivat eläkkeiden automaattista indeksisidonnaisuutta ja 
myös ansioihin sidottua avustusta. He tukivat kohtuullista, tasasuuruista vakuutus-
maksua. Tämä perustui myös siihen, että he pelkäsivät ansioon sidotuista maksuista 
kertyvää eläkerahastoa Ruotsin mallin mukaan (Salminen 1993, 259). LO ei halunnut 
ansiosidonnaista eläkejärjestelmää, joka siirtäisi työaikaiset palkkaerot eläkkeisiin, ja 
se katsoi, että tasasuuruiset etuudet kohtelevat sen pienipalkkaisia jäseniä tasapuoli-
semmin. Kansankäräjillä højre ja venstre vastustivat lisäeläkejärjestelmää, koska sen 
ulkopuolelle jäivät maatalousyrittäjät ja muut yrittäjät. Kuitenkin ne hyväksyivät 
lisäeläkejärjestelmän, kun korostettiin, että lisäeläke oli ensimmäinen vaihe kohti 
koko työvoiman saattamista lisäeläkejärjestelmän piiriin, ts. niiden kannattajaryhmät 
pääsisivät myös lisäeläkkeen piiriin (Salminen 1993, 259–261).
Työmarkkinoiden lisäeläkejärjestelmä (ATP) oli osoitus jatkuvuudesta Tanskan elä-
kepolitiikassa: perustuessaan tasaeläkkeisiin se oli samansuuntainen kuin veroilla 
rahoitettu kansaneläke. Näin vuodesta 1891 alkanut polkuriippuvuus ja aikaisemman 
sosiaalipolitiikan perintö jatkui. Tanskassa ajatus lakisääteisistä ansioeläkkeistä ei 
koskaan ole saanut suurta kannatusta (ks. Nelson 1984). LO:n yritys saada työntekijät 
samalle viivalle toimihenkilöiden kanssa epäonnistui, kun ATP valtion väliintulon 
takia laajentui kattamaan kaikki palkansaajat. Toimihenkilöiden ja virkamiesten 
eläkekassojen polku jatkui ja vahvistui Tanskassa lisäten näin eri työntekijäryhmien 
eläkkeiden eriarvoisuutta. Lisäeläkejärjestelmä perustui lakiin, mutta sen ohjaus ja 
eläkkeiden tasosta ja korotuksista sopiminen jäi työmarkkinajärjestöjen päätettäväksi. 
Lisäksi ATP-järjestelmä oli työministeriön, ei sosiaaliministeriön, valvonnassa, mikä 
korosti järjestelmän roolia palkkapolitiikan osana. ATP-järjestelmä muistutti Norjassa 
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vuonna 1960 sovittua työmarkkinoiden eläkejärjestelmää ja päätöksentekotavaltaan 
Suomen työeläkkeitä, joista päätetään korporatiivisella areenalla.
Tanskaan ei kuitenkaan saatu aikaan lakisääteistä ansioeläkejärjestelmää (ITP) so-
siaalidemokraattien yrityksestä ja Sosialistisen kansanpuolueen tuesta huolimatta 
1960-luvun lopulla. Sosiaaliministeri Bundvadin esitys Ruotsin mallin mukaisesta 
ansioeläkejärjestelmästä kaatui konservatiivien, venstren ja radikaali venstren vastus-
tukseen valtiopäivillä. Myös teollisuutta, maataloutta ja finanssisektoria edustavat 
etujärjestöt torjuivat esityksen. Ne pelkäsivät ansioeläkkeiden ja suuren eläkerahaston 
vaarantavan kilpailukykyä ja muodostuvan kilpailijaksi vakuutusyhtiöiden ja pank-
kien asemalle eläkevakuutuksessa (Salminen 1993, 263–266). Voidaan olettaa, että 
myös tuplamaksu, joka olisi tullut työssä olevalle väestölle, kun se joutuisi maksamaan 
nykyvanhusten eläketurvan ja kasaamaan rahastoja omaa eläketurvaansa varten, 
heikensi mahdollisuuksia saada ansioeläke-esitys hyväksytyksi. Voimakas polkuriip-
puvuus julkisesta jakojärjestelmästä heikensi puskurirahastoitujen ansioeläkkeiden 
tukea. Toimihenkilöiden eläkekassapolku vähensi myös toimihenkilöjärjestöjen 
kiinnostusta lakisääteiseen ansioeläkejärjestelmään. Lisäksi sosiaalidemokraatit olivat 
myöntäneet toimihenkilöiden eläkekassoille runsaita verohelpotuksia aikaisemmin 
(Salminen 1993, 266). Toimihenkilöitä ei ollut helppoa saada kannattamaan lakisää-
teisiä ansioeläkkeitä, kun heillä oli omat eläkekassansa turvanaan.
Myös ammattiyhdistysliike LO:n horjuva tuki esitykselle edisti sen kaatumista. LO:n 
sisällä erityisesti pienipalkkaisten työntekijöiden liittojen vastustus oli vahvaa. Ne eivät 
hyväksyneet ansioperiaatetta vaan kannattivat verorahoitteisten kansaneläkkeiden 
korottamista. Myöskään voimakas Metalliliitto ei ollut innostunut ansioeläkkeistä 
vaan asetti palkankorotukset ja loma-ajat eläkkeiden edelle (Salminen 1993, 265). 
Myös sosiaalidemokraattiset talous- ja sosiaalipoliittiset asiantuntijat arvostelivat 
ankarasti ITP-suunnitelmaa. Bent Rold Andersen katsoi, että ansioeläkkeet siirtäisi-
vät olemassa olevat tuloerot eläkeaikaan, eikä jo eläkkeellä oleva sukupolvi hyötyisi 
niistä mitenkään. Rold Andersenin mukaan olisi paljon parempi parantaa kansan-
eläkkeitä, koska ne varmistaisivat pienipalkkaisille korkeamman korvaustason ja ne 
olivat joustavampia tulevaisuudessa kuin jäykät ansioeläkeoikeudet. Hän mukaansa 
ITP-kysymys oli todellisuudessa kansantaloudellinen projekti, eikä hän nähnyt mi-
tään asiallisia syitä yhdistää toivomusta säästämisen lisäämisestä sosiaalipoliittisiin 
tehtäviin (Petersen 2001, 370).
Tanskassa ei siten koskaan saatu avattua lakisääteisten ansioeläkkeiden polkua, kuten 
kolmessa muussa Pohjoismaassa, katkosta tai dislokaatiota vanhaan lakisääteiseen 
eläkepolkuun ei tapahtunut. Sen sijaan virkamiesten ja toimijärjestöjen luoma, eläke-
kassoihin ja vakuutusyhtiöihin perustuva korporatiivisten eläkkeiden polku vahvistui 
entisestään positiivisten palautteiden ja tuottojen ansiosta.
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Vuoden 1973 sisäpoliittinen käänne
Vuosi 1973 oli monessa suhteessa käännekohta Tanskan historiassa. Tämän vuoden 
vaaleissa poliittinen järjestelmä muuttui suuresti. Edistyspuolue (Fremskridtspartiet) 
sai 16 % äänistä, kun taas perinteisten puolueiden osuus äänistä tippui 90 %:sta 
niinkin alas kuin 58 %:iin. Öljykriisi vuosina 1973–1974 aiheutti taloudellisen taan-
tuman. 1970-luvulla tanskalainen hyvinvointivaltio oli kovemmassa taloudellisessa 
paineessa ja tiukemman leikkauspolitiikan kohteena kuin pohjoismaiset naapurinsa 
(Finn Christiansen ja Petersen 2001, 193–194). 
1970-luvulla sosiaalidemokraatit ja LO yhdistivät ITP-suunnitelman taloudellisen de-
mokratian lisäämiseen. Heidän näkemyksensä mukaan palkansaajien eläkesäästöistä 
kertyisi nopeasti rahasto, joka saisi keskeisen aseman Tanskan rahamarkkinoilla. Ky-
symys taloudellisesta demokratiasta oli kuitenkin poliittisesti ristiriitainen, ja sosiaa-
lidemokraatit joutuivat poliittiseen paitsioon kysymyksen kanssa. He eivät saaneet 
eläkerahastolleen tukea edes muilta vasemmistopuolueilta. Tämän takia eläkekysymys 
menetti osan ajankohtaisuudestaan (Green-Pedersen ja Lindbom 2002, 12). 
1970-luvun lopulla kansaneläkkeitä parannettiin nostamalla niiden tasaeläkkeiden 
tasoa. Myös yksityiset eläkevakuutukset yleistyivät. Vuonna 1981 39 % tanskalai-
sista palkansaajista oli työmarkkinaeläkkeiden piirissä ja 41 %:lla oli yksityinen 
eläke kansaneläkkeen lisäksi. Kansaneläkkeiden parantaminen teki lakisääteisten 
ansioeläkkeiden tavoittelemisen yhä vähemmän tärkeäksi sosiaalidemokraateille. 
Sosiaalidemokraattien ja ammattiyhdistysliikkeen johdossa ansioeläkekysymys väistyi 
taka-alalle 1970-luvulla (Petersen 2001, 373).
Sosiaalidemokraattisen vähemmistöhallituksen (1980–1982) sosiaaliministeri Rold 
Andersen14 arvosteli ansioeläkkeitä. Hän katsoi niiden lisäävän vain vähän yhteiskun-
nan nettosäästämistä ja siirtävän eläkekuorman tuleville sukupolville. ITP-suunnitel-
ma loisi jäykkiä eläkeoikeuksia, kun taas verovaroin rahoitettu kansaneläke oli helppo 
sopeuttaa tulevaisuuden taloudelliseen ja väestölliseen kehitykseen. Rold Andersenin 
ratkaisu oli yhdistää joustava vetäytyminen työmarkkinoilta kansaneläkkeiden pa-
rantamiseen ja verovähennysoikeuksien poistamiseen yksityisiltä eläkevakuutuksilta. 
Tällaista eläkepolitiikkaa itse asiassa noudatettiin 1970-luvulla Tanskassa. 1970-luvun 
lopulla vanhuuspolitiikka käsitteli yhä enemmän julkisia palveluja vanhuksille ja 
joustavaa työmarkkinoilta vetäytymisjärjestelmää (Efterlön).
Sosiaalidemokraattinen vähemmistöhallitus toteutti kuitenkin kansaneläkkeiden 
tuloharkinnan lisäämisen vuonna 1981. Kansaneläkkeiden perusosa tuli työtulovä-
henteiseksi 67–69-vuotiaille. Muutos tuli voimaan 1983 (Goul Andersen ja Albrekt 
Larsen 2002, 14). 
14  Bent Rold Andersen oli Tanskan sosiaalidemokraateista verorahoitteisen kansaneläkkeen voimakas tukija, kuten Gustav 
Möller aikanaan Ruotsissa sosiaalidemokraattisessa puolueessa (ks. Petersen 2001, 387).
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Porvarilliset puolueet, konservatiivit ja venstre, hallitsivat Tanskassa kymmenvuotis-
kauden 1982–1992. Tämä kausi ei muuttanut Tanskan hyvinvointivaltion perustaa, 
vaikka hallituksessa oltiin kiinnostuneita Reaganin ja Thatcherin uusliberalistisista 
toimista. Syitä hyvinvointivaltion pysyvyyteen olivat sen laaja tuki väestön keskuu-
dessa sekä aikaisempien uudistusten takana olleet laajat poliittiset kompromissit (Finn 
Christiansen ja Petersen 2001, 195). Tässä näkyy polkuriippuvuus muotoiltavaan 
politiikkaan: aikaisemmat ratkaisut, politiikat sekä instituutiot asettavat ehdot sille, 
mihin suuntaan voidaan edetä.
Työmarkkinaeläkkeiden läpimurto – korporaatiot ottavat eläkepolitiikan käsiinsä
Vuonna 1984 LO:n edustajisto asetti Metalliliiton painostuksesta eläketoimikunnan 
suunnittelemaan kollektiivista työmarkkinaeläkejärjestelmää kaikille palkansaajille. 
Toimikunta esitti lakisääteisen ATP-maksun kaksinkertaistamista. Kansaneläkkeen 
ja ATP-eläkkeen lisäksi rakennettaisiin yleinen työmarkkinaeläkejärjestelmä, joka 
kattaisi ne 75 % palkansaajista, joilla ei ollut työmarkkinaeläkettä. Samanaikaisesti 
LO:n eläketoimikunnan kanssa työskenteli sosiaalidemokraattisen hallituksen aset-
tama työryhmä, joka mietti kansaneläkkeiden muuttamista. Toimikuntien työt oli 
koordinoitu keskenään. LO pelkäsi kansaneläkkeiden korotuksen vievän tilaa työ-
markkinaeläkkeiden toteuttamiselta, ja LO:n toimikunta ehdottikin kansaneläkkeiden 
muuttamista tuloharkintaisiksi (Petersen 2001, 381).
Sosiaalidemokraattinen puolue ei ollut kuitenkaan yksimielinen työmarkkinaeläk-
keistä ja kansaneläkkeiden tekemisestä tuloharkintaisiksi. Entinen sosiaaliministeri 
Rold Andersen ja eläkeläisorganisaatiot olivat toisella kannalla. Rold Andersenin 
mukaan koko eläkeasia tuli hoitaa verorahoitteisia kansaneläkkeitä korottamalla.15 
Hän sai tukea LO:n suurimmalta pienipalkkaisten työntekijöiden järjestöltä SID:ltä, 
joka yritti saada Rold Andersenia mukaan LO:n eläketoimikuntaan. SID ei kuiten-
kaan onnistunut tässä, ja LO:n johto sai koottua joukkonsa eläketoimikunnan taakse.
Myös sosiaalidemokraattisessa ryhmässä valtiopäivillä LO:n esitys aiheutti keskuste-
lua. Kansaneläkkeiden tuloharkintaa vastustettiin. Lisäksi epäiltiin tuloerojen siirtä-
mistä eläkeaikaan. Kuitenkin sosiaalidemokraattinen ryhmä lopulta hyväksyi LO:n 
esityksen päälinjat, ja sosiaalidemokraatit esittivät vuonna 1986 eläke-ehdotuksensa 
julkisesti. Esitys koski kansaneläkkeitä ja työmarkkinaeläkkeiden toteuttamista. 
Kansaneläkkeitä korotettaisiin huomattavasti, ja ne olisivat tietyn rajatulomäärän 
jälkeen tuloharkintaisia. Työmarkkinaeläkkeet toteutettaisiin kaksiosaisina: ATP-
eläkkeiden maksut kaksinkertaistettaisiin ja etuudet sidottaisiin palkkaindeksiin. 
15 Rold Andersen oli ennustanut vuonna 1981, että 1980-luvulla yksityisten eläkejärjestelmien kasvu tekee niiden lak-
kauttamisen poliittisesti mahdottomaksi. Ne myös edistävät kehitystä kohti lakisääteistä ansioeläkejärjestelmää. Tämän 
tyyppinen polkuriippuvuus ei aivan toteutunut, vaan lakisääteisen eläkejärjestelmän tilalle tulivat kollektiiviset, täysin 
rahastoivat työmarkkinaeläkejärjestelmät.
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Toiseksi kymmenessä vuodessa toteutettaisiin työmarkkinaeläkejärjestelmä ja sen 
maksut kohoaisivat 9 %:iin palkkasummasta.
Toimihenkilöt ja virkamiehet sekä porvarillinen hallitus kuitenkin arvostelivat sosiaa-
lidemokraattien ja LO:n yhteistä esitystä. Toimihenkilöiden keskusliitto FTF totesi, 
että heidän omat eläkejärjestelmänsä olivat työmarkkinaneuvotteluiden tulosta, ja 
toimihenkilöiden itsensä palkan osana maksamia. Porvarillisella hallituksella ei ollut 
periaatteessa mitään kansaneläkkeiden lisäksi maksettavaa ansioeläkettä vastaan. Se 
oli kiinnostunut niistä mahdollisista suotuisista makrotaloudellisista vaikutuksista, 
joita työmarkkinaeläkkeillä voisi olla (Petersen 2001, 382; Abrahamson ja Wehner 
2003, 10). Hallituksen vastarinta koski ehdotukseen sisältyvää taloudellista demo-
kratiaa ja sitä, että palkansaajilla olisi enemmistö eläkerahastojen hallinnossa. 
Vuoden 1987 työnantajien ja työntekijöiden välisissä työmarkkinaneuvotteluissa 
työnantaja organisaatio DA sai läpi päätöksen, jonka mukaan työmarkkinaneuvot-
teluissa vuosina 1987 ja 1989 yksityisellä sektorilla ei otettu esiin työmarkkinaelä-
kekysymystä. Tämä sitoi LO:n kädet. Toisaalta vuonna 1987 porvarillinen hallitus 
ja työmarkkinaosapuolet antoivat yhteislausuman (Faelleserklaeringen), jossa yhtenä 
kohtana oli työmarkkinaeläkkeiden aikaansaaminen niille ryhmille, joilta tällaiset 
eläkkeet puuttuivat. Lausumassa todettiin myös, että hallitus oli valmis antamaan 
lakiesityksen, jos se olisi tarpeellista. Lisäksi lausumassa painotettiin kilpailukyky-
aspektia: Tanskan kustannukset eivät saisi ylittää muiden kilpailijamaiden palk- 
ka- eivätkä sosiaalikustannuksia. Lausuma johti kolmikantaisen komitean asettami-
seen, jonka piti antaa esityksensä elokuuhun 1988 mennessä (Abrahamson ja Wehner 
2003). 
Komiteassa oli esillä neljä erilaista vaihtoehtoa eläkkeiden järjestämiseksi: 1) yksilöl-
listen eläkkeiden malli, 2) yrityskohtaisten eläkkeiden malli, 3) hajautettujen työmark-
kinaeläkkeiden malli ja 4) keskitettyjen työmarkkinaeläkkeiden malli. Työnantajat 
kannattivat yksilöllisiä eläkkeitä ja LO taas keskitetyn työmarkkinaeläkejärjestelmän 
luomista. Pian kävi selville, ettei kumpikaan näistä ääripään vaihtoehdoista ollut 
realistinen. Komitea ei päätynyt ehdottamaan mitään mallia työmarkkinaosapuolten 
näkemyserojen ja porvarillisen hallituksen sisäisten eroavaisuuksien vuoksi. Näin 
työmarkkinaeläkkeet jäivät kolmikantaneuvotteluiden varaan.
Hallituksessa venstren ja konservatiivien välillä oli näkemyseroja eläkkeiden toteut-
tamistavasta, minkä takia hallituksen kanta eläkkeisiin oli epäselvä. Venstre kannatti 
yksilöllisiä eläkkeitä. Konservatiivien suhtautuminen eläkkeisiin oli sen sijaan myön-
tyväisempi, ja osa hallituksen konservatiivisista ministereistä oli valmis esittämään 
lain säätämistä (Abrahamson ja Wehner 2003, 12). 
LO oli sitonut kätensä työmarkkinaeläkkeiden osalta vuoden 1989 työmarkkinaneu-
votteluissa. Tämä ei koskenut kuitenkaan julkista sektoria. Siellä konservatiivinen 
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valtiovarainministeri Palle Simonsen16 ja julkisen sektorin työntekijöitä edustava 
Statsansattes Kartel sopivat työmarkkinaeläkkeiden luomisesta valtiosektorille. Tämä 
malli levisi nopeasti kuntiin. 
LO asetti ripeästi työryhmän tarkastelemaan tapahtunutta kehitystä. Myös sosiaa-
lidemokraatit reagoivat heti. He tekivät valtiopäivillä 1989 aloitteen, jonka mukaan 
kaikki ammatissa toimivat tulisivat uuden työmarkkinaeläkkeen piiriin. Tämä oli 
kädenojennus porvarillisille puolueille, sillä vastoin sosiaalidemokraattien aikaisem-
pia esityksiä nyt myös itsenäiset yrittäjät kuuluisivat työmarkkinaeläkkeiden piiriin 
palkansaajien lisäksi. Esityksen mukaan myös työttömät, sairaat ja äidit olisivat 
mukana eläkejärjestelmässä. Lisäksi eläkkeiden hallintomallissa oli tehty myönny-
tyksiä porvarillisille puolueille (Petersen 2001, 383–384). Eläkerahastoja olisi useita, 
rahastojen johto valittaisiin suoralla vaalilla ja entisten eläkekassojen olisi mahdollista 
jatkaa toimintaansa. Nämä ehdot olivat selvää perääntymistä sosiaalidemokraattien 
ja LO:n aikaisemmista kannoista. Ne merkitsivät myös sitä, että sosiaalidemokratia 
ja LO eivät pitäneet työmarkkinaeläkkeitä enää tärkeänä asiana.
Porvarillisen hallituksen suhtautuminen oli jälleen epävarmaa. Venstre hylkäsi esi-
tyksen, mutta konservatiivit suhtautuivat positiivisemmin. Hallituksen ei kuitenkaan 
tarvinnut neuvotella sosiaalidemokraattien kanssa asiasta. Neuvottelut työmarkkinoil-
la etenivät omaa rataansa. Työnantajat ja LO:n jäsenliitot eivät olleet kiinnostuneita 
keskitetyistä työmarkkinaeläkkeistä ja rahastosta. Työmarkkinaeläkkeet syntyivät 
hajautetun mallin pohjalta eri liittojen neuvotellessa ratkaisut itselleen. Hallintoa 
hoitivat vakuutusyhtiöt, eläkekassat sekä firmojen eläkekassat. Julkisen sektorin jäl-
keen keskeisenä avaajana oli suuri Metalliliitto, joka vuonna 1991 ilmoitti keskeisenä 
vaatimuksenaan työmarkkinaneuvotteluissa olevan työmarkkinaeläkkeet omalle 
jäsenkunnalleen. Työmarkkinaeläkkeet laajentuivat nopeasti ja kattavat nykyisin 
noin 82 % työllisistä. LO on joutunut tyytymään kehitykseen ja pyrkinyt tekemään 
parannuksia hajautettuun malliin, jotta työttömien ja naisten asemaa saataisiin 
maksuperusteisissa ja täysin rahastoivissa työmarkkinaeläkkeissä parannettua. Työ-
markkinaeläkkeiden voimaantulo ja asteittainen laajentuminen merkitsee hiljaista 
vallankumousta Tanskan kokonaiseläketurvassa, kun kollektiiviset, korporatiiviset 2. 
pilarin järjestelmät laajentuvat perinteisen kansaneläkemallin kustannuksella. Kehitys 
voidaan nähdä polkuriippuvuutena 1950-luvulta, jolloin ammatilliset eläkekassat al-
koivat laajentua työmarkkinaneuvotteluiden yhteydessä. Tämä sopimukseen perustava 
polkuriippuvuus tuotti lisääntyviä palautteita ja laajentui vähitellen kattamaan koko 
työllisen työvoiman. Myös kansaneläkkeiden kohdalla polkuriippuvuus on toiminut. 
Järjestelmä on säilyttänyt vuonna 1890 luodun perusmallinsa, verorahoituksen ja 
asumiseen perustuvan kattavuutensa.
16 Simonsen oli ATP-eläkejärjestelmää hoitavan ATP-husetin entinen pääjohtaja.
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Vuoden 1993 taloudellis-poliittinen muutos – kohti kilpailuvaltiota
Vuonna 1993 Tanskassa tapahtui taloudellis-poliittinen muutos, joka on merkinnyt 
työyllykkeiden ja työvelvoitteiden korostamista. Sosiaalipolitiikka on alistettu työ-
markkinoiden suuremmalle joustavuudelle ja sosiaalietuuksien tasoa ja kattavuutta on 
painettu alaspäin (Torfing 1999b, 373). Työmarkkinaeläkkeiden malli, jossa eläkkeet 
on hajautettu eri aloille ja ne ovat täysin rahastoivia sekä vakuutusyhtiöiden, eläke-
kassojen ja yritysten hoidossa ja joiden ulkopuolelle jäävät työttömät ja sairaat, on 
johdonmukainen työ- ja kilpailuvaltion säätelyn kanssa. LO:n ja sosiaalidemokraattien 
hävinnyt vaihtoehto, jossa eläkejärjestelmä ja rahasto olisivat olleet keskitettyjä, olisi 
ollut enemmän keynesiläisen kansallisen hyvinvointivaltiomallin mukainen.
Vuodesta 1993 lähtien Tanskan sosiaalidemokraattiset hallitukset ovat toteuttaneet 
politiikkaa, jonka iskusanoina on aktivointi ja voimauttaminen (empowerment) 
sosiaalipolitiikassa. Tässä ns. neljännessä sosiaaliuudistuksessa ihmisiä on haluttu 
voimauttaa koulutuksella ja kurssittamalla, toisaalta sosiaaliturvajärjestelmien pii-
riin pääsyä on tiukennettu oikeuksia tarkistamalla (Finn Christiansen ja Petersen 
2001, 195). Vuoden 1994 Tanskan työmarkkinoiden uudistus oli Pohjoismaiden 
uudistuksista laajin. Uudistukseen kuuluvat vuorotteluvapaat mutta myös erilaiset 
aktivointitoimet: työttömyyskorvauksen saamiseen on liitetty velvollisuus osallistua 
aktiivisiin työllistämistoimenpiteisiin. Sairauspäivärahan saajien paluuta töihin on 
tehostettu (Kosonen 1998, 369).
Vuonna 1993 sosiaalidemokraattinen hallitus teki verouudistuksen, jonka yhtey-
dessä sosiaalietuuksien tasoa korotettiin samalla, kun ne tehtiin verollisiksi kuten 
palkkatulotkin. Kansaneläkkeen tasoa nostettiin samalla, kun kansaneläke tehtiin 
veronalaiseksi (Salminen 2003, 6). Kansaneläke tehtiin myös työtulovähenteiseksi eli 
sen kattavuutta supistettiin. Kansaneläkkeen tuloharkintainen eläkkeenlisä on siitä 
lähtien kasvattanut osuuttaan peruseläkkeen kustannuksella, ja vuonna 2002 tulo-
harkintaiset eläkkeen lisät ohittivat peruseläkkeen aseman kansaneläkkeen pääosana 
(Goul Andersen ja Albrekt Larsen 2002, 14).
Tämä kehitys on yhdenmukainen uuden kilpailuvaltiostrategian kanssa, jossa sosiaa-
lietujen kattavuutta supistetaan ja niiden työtestausta lisätään. Toisaalta tuloharkin-
nan lisäämistä voidaan pitää myös polkuriippuvuutena, koska tuloharkinnan osuus 
kansaneläkkeissä on historiallisesti ollut Tanskalle tyypillinen piirre.
On esitetty arveluita, että seuraava askel Tanskassa tulisi olemaan koko kansaneläk-
keen tekeminen eläkevähenteiseksi. Tämä johtuu siitä, että työmarkkinaeläkkeet, jotka 
kattavat yli 80 % työllisestä työvoimasta, tulevat asteittain voimaan ja muodostavat 
kokonaiseläketurvasta yhä suuremman osan. Näin ollen kansalaisilla ei olisi tarvet-
ta kansaneläkkeeseen (Finn Christiansen ja Petersen 2001, 195). Toisaalta Tanskan 
keskeiset puolueet tekivät vuonna 2000 valtiopäivillä sopimuksen, jonka mukaan 
kansaneläkkeen asema peruseläkkeenä turvataan myös tulevaisuudessa (Salminen 
2003, 3).
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Yksilölliset eläkkeet ovat lisääntyneet Tanskassa edullisen verokohtelun takia. On 
arvioitu, että vuonna 2003 maksut yksilöllisille eläketileille olivat noin 81 miljardia 
kruunua (Abrahamson ja Wehner 2003, 13). Tämän tyyppinen fiskaalinen hyvinvointi 
on osa kilpailuvaltiomallia (Jessop 2002, 160–161).
ATP-järjestelmän yhteydessä toimiva säästöeläke (SP) toteutettiin vuonna 1997 sosiaa-
lidemokraattisen hallituksen toimesta. Sen tarkoituksena oli olla edullinen pienipalk-
kaisille ryhmille, koska etuudet olivat tasasuuruisia kaikille maksujen maksajille. 
Vuonna 2002 valittu porvarillinen hallitus muutti verotyyppisen maksun yksilölliseksi 
pakolliseksi eläkkeeksi, joka perustui korvamerkittyihin maksuihin ja eläkkeisiin. 
Näin SP:n tuloja tasaava vaikutus poistui, ja on arvioitu, että miljoona tanskalaista 
parempituloista saa suuremman eläkkeen, kun taas 1,6 miljoonaa pienituloista me-
nettää eläkesäästöjään (Abrahamson ja Wehner 2003, 15).
Myös työmarkkinoiden varhaiseläkejärjestelmää (efterlön) on leikattu. Eläkeikä nos-
tettiin 62:een vuonna 1998. Varhaiseläkejärjestelmästä on muodostunut kiistakysymys 
Tanskassa. Monet ekonomistit ja osa poliitikoista haluaisi poistaa järjestelmän koko-
naan sen suuren suosion ja korkeiden kustannusten takia. Toisaalta sosiaalidemokraa-
tit, jotka leikkasivat järjestelmää vuonna 1998, kärsivät vuoden 2001 vaaleissa tappion 
tämän takia. Siten sosiaalidemokraattien ja myös porvarillisen hallituksen halukkuus 
varhaiseläkejärjestelmän poistamiseen on vähäistä (Abrahamson ja Wehner 2003, 19).
Tanskan eläkkeiden kehityksessä on havaittavissa schumpterilaisen kilpailuvaltion 
(Jessop 2002, 95–139) strategiaa jo 1980-luvulta alkaen, ja se vahvistui 1990-luvulla. 
Eläkkeiden työsidonnaisuutta ja työhön kannustavuutta on lisätty. Hajautetut kor-
poratiiviset työmarkkinaeläkkeet ja yksityisten eläkkeiden laajentuminen ovat tästä 
esimerkkejä. Myös kansaneläkkeiden työtuloharkinnan lisääminen sopii kilpailuval-
tion malliin. Kansaneläkkeiden kehittäminen on jäänyt enemmän taka-alalle verrat-
tuna keynesiläisen kansallisen hyvinvointivaltion aikaan. Samalla keynesiläisyyteen 
kuuluvaa kulutuskysynnän lisäystä on pienennetty, kun eläkejärjestelmissä siirrytään 
jakojärjestelmästä säästämiseen perustuviin eläkkeisiin. Tämäkin sopii yhteen kilpai-
luvaltion tarjontapuolen talouspolitiikkaa korostavien näkemysten kanssa. Toisaalta 
lakisääteisissä eläkkeissä voidaan nähdä polkuriippuvuuden kumuloitumisvaikutusta; 
kansaneläkkeiden asema universaalina peruseläkkeenä on ainakin keskeisten puoluei-
den vuoden 2000 kannanoton mukaan säilytettävä (Salminen 2003, 3).
5.6.2 Tanskan eläkestrategiaraportti 2002 
Tanskan eläkepolitiikan muotoutumisen jälkeen tarkastellaan maan EU:n komissiolle 
tekemää kansallista eläkestrategiaa, johon aikaisempi eläkepolitiikka ja sen insti-
tuutiot on koottu. Voidaan todeta, että raportti on kirjoitettu avoimen koordinnoin 
edellyttämän jäsenvaltioiden vastuullisen autonomian hengessä.
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Tanskan raportissa todetaan, että maan eläkejärjestelmä on tasapainossa ja pystyy 
takaamaan nykyisille ja tuleville eläkeläisille riittävän eläkkeen. Eläkejärjestelmää ja 
yleistä talouspolitiikkaa ei voida Tanskan mukaan arvioida erillään toisistaan. Pitkän 
aikavälin talous- ja veropolitiikka tulee nähdä siinä valossa, että julkiset eläkkeet ra-
hoitetaan jakojärjestelmällä ja säästöperusteisiin eläkejärjestelmiin on kertynyt paljon 
valtion varoja siirretyn verotuksen takia (National strategy report … 2002, appendix 
1). Talouspoliittisen ja sosiaalipoliittisen funktion nähdään olevan sopusoinnussa 
keskenään. Kuitenkin talouspoliittinen kilpailuretoriikka saa paljon painoarvoa 
niissä raportin korostuksissa, jotka liittyvät eläkkeiden rahoituksellisen perustan 
vahvistamiseen. Sosiaalipoliittisten järjestelmien, kuten eläkejärjestelmien, tarkoitus 
on taata ihmisille turvaa ja tasa-arvoa, mutta niillä on myös piilofunktioita, kuten 
yhteiskunnan kiinteyden säilyttäminen. Näin talouspoliittisilla ja sosiaalipoliittisilla 
tavoitteilla on hieman erilaiset tehtävät koko yhteiskunnan kannalta.
Tanskan raportissa todetaan edelleen, että valtion velan vähentämiseksi harkitaan 
työmarkkinatoimenpiteitä, joilla lisätään työvoimaa ja vähennetään työttömyyttä. 
Tanskan eläkejärjestelmiin on tehty viime vuosina useita muutoksia. Näitä on kuvattu 
edellisessä historiallisessa jaksossa, ja näistä useimmat liittyivät kilpailuvaltion strate-
giaan, ihmisten voimauttamiseen ja heidän taloudellisten insentiiviensä lisäämiseen. 
Raportissa painotetaan maksuperusteisten työmarkkinaeläkkeiden merkitystä sekä 
työmarkkinoiden varhaiseläkkeen muutoksia (National strategy report … 2002, 
appendix 1). Historiallisessa analyysissa todettiin kuitenkin eläkkeiden polkuriip-
puvuus ja se, etteivät tanskalaiset poliitikot ole olleet kovin innostuneita koskemaan 
työmarkkinoiden varhaiseläkkeisiin (efterløn). Raportissa todetaan tästä huolimatta, 
että mitään suuria muutoksia eläkejärjestelmiin ei ole suunnitteilla.
Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Tanskan raportissa todetaan, että vuodelta 1891 peräisin oleva polkuriippuva univer-
saali kansaneläkejärjestelmä turvaa eläkeläisten toimeentulon. Poliittisten puolueiden 
kesken on tehty vuonna 2000 periaatepäätös kansaneläkkeen aseman säilyttämisestä 
peruseläkkeenä. Näin kansaneläkepolku jatkuu Tanskassa. Kansaneläke on sidottu 
tuottavuuden ja hyvinvoinnin kasvuun. Kansaneläkkeiden lisäksi on otettava huo-
mioon kansaneläkkeiden erilaiset lisät ja eläkeläisille suunnatut palvelut (National 
strategy report … 2002, appendix 1).
Työmarkkinaeläkkeiden kasvava eläkeosuus tulevaisuudessa parantaa eläkeläisten 
toimeentulon tasoa (National strategy report … 2002, appendix 1). 1960-luvulla 
alkunsa saanut työmarkkinoilla luotu polkuriippuvuus, joka vahvistui 1990-luvulla, 
kasvaa tulevaisuudessa. Samalla se siirtää kokonaiseläketurvan liikevaihtokiintiötä 2. 
pilarin eläkkeisiin, jotka eivät ole kansallisessa valvonnassa vaan sisämarkkinoiden 
kilpailun piirissä. Näin Tanskalta siirtyy päätös- ja ohjausvaltaa 2. pilarin korpora-
tiivissa eläkeissä ylätason systeemille EU:lle. Myös kansaneläkkeiden asema voi olla 
uhanalainen, kuten historiallinen analyysi osoitti. Tanskalaisessa keskustelussa on 
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tuotu esiin kansaneläkkeiden eläkevähenteisyys, kun työmarkkinaeläkkeiden asema 
kasvaa. Tämä aiheuttaa paineita myös kansaneläkkeiden rahoitukselle. Raportin 
mukaan lähes kaikki kansaneläkkeen saajat tulevat tulevaisuudessa saamaan työ-
markkinoiden lisäeläkkeen (ATP) ja säästöeläkkeen (SP) (National strategy report 
… 2002, appendix 1). 
Sukupolvien välisestä solidaarisuudesta raportissa todetaan, että siihen pyritään 
eläkejärjestelmien ja valtion velan pienentämisen avulla. Tulevaisuudessa eläkkeiden 
korvaustasot nousevat huomattavasti, koska säästämiseen perustuvat työmarkki-
naeläkkeet kasvavat. Korvaustasot nousevat erityisesti keski- ja pienituloisilla. Työ-
markkinaeläkkeet eivät aiheuta sukupolvien välistä tulonsiirtoa, koska ne perustuvat 
sukupolven sisäiseen tulonsiirtoon (National strategy report … 2002, appendix 1). 
Toisaalta raportissa ei huomioida sitä, että sukupolvet joutuvat maksamaan tupla-
maksun, kun ne maksavat nykyvanhusten eläkkeet ja keräävät rahastoja omia tulevia 
eläkkeitään varten (vrt. Purola 1972).
Talouspoliittinen funktio: eläkkeiden kestävyys
Tanskan hallitus pyrkii vuoteen 2010 mennessä nostamaan työllisyyttä lähes 90 000 
hengellä. Tavoitteessa auttavat aikaisemmat mm. varhaiseläkkeisiin tehdyt uudistuk-
set. Työllistymistä lisätään jo vuonna 1994 aloitettujen aktivointi- ja voimauttamis-
politiikkojen avulla. Maahanmuuttajien kannustamiseksi työelämään kiinnitetään 
erityinen huomio. 
Raportti vetoaa vanhoihin polkuriippuvuuksiin, kuten työmarkkinoiden varhaiseläk-
keiden ja osa-aikaeläkkeiden uudistamiseen. Tanskan eläkejärjestelmän arvioidaan 
olevan hyvin tasapainossa sekä kestävä, ja se pystyy takaamaan tulevien sukupolvien 
eläkkeet. Valtio pyrkii säilyttämään budjetin keskimääräisen ylijäämän 1,5–2,5 %:ssa 
bruttokansantuotteesta ja näin turvaamaan rahoituksellisen kestävyyden. Tässä ta-
louspoliittinen funktio liittyy eläkesysteemin tasapainon säilyttämiseen resursseja 
tuottamalla ja varaamalla. 
Säästämiseen perustuvien eläkejärjestelmien katsotaan säilyttävän sukupolvien välisen 
tasapainon (National strategy report … 2002, appendix 1). Purolan (1972) mukaan 
tällaisessa tilanteessa on kuitenkin eräs valintaongelma, jota ei ehkä ole tiedostettu: 
työssä oleva sukupolvi yrittää luoda ”riittävää” eläketurvaa edelliselle sukupolvelle 
mutta pyrkii samalla varaamaan rahastoja myös omaan eläketurvaansa tulevaisuu-
dessa. Resurssien rajallisuuden vuoksi tämä ei tunnu onnistuvan ilman hankaluuksia 
ja painostusryhmänä organisoimaton edellinen sukupolvi eli nykyiset eläkkeensaajat 
jäävät helposti heikommalle osuudelle (Purola 1972, 9).
Raportin mukaan jakojärjestelmänä toimiva kansaneläkejärjestelmä ei toteuta samalla 
tavalla sukupolvien oikeudenmukaisuutta kuin säästämiseen perustuvat eläkejärjes-
telmät (vrt. kuitenkin Purolan huomautus edellä). Jakojärjestelmän haittoja vähentää 
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kuitenkin valtion velan pienentämiseen pyrkivä talousstrategia. Lisäksi Tanskan 
prosessin analyysissa tuli ilmi, että tanskalaisen sosiaalipolitiikan eräs keskeinen 
vaikuttaja, Bent Rold Andersen, on pitänyt Tanskan kansaneläkkeen rahoitusmallia 
joustavana ja todennut sen sopeutuvan paremmin tulevaisuuden taloudellisiin ja 
demografisiin muutoksiin kuin vakuutuksella vahvistetut, jäykät civil liability -ee-
tokseen perustuvat eläkkeet. Rold Andersen on myös katsonut rahastoinnin olevan 
enemmän makrotaloudellinen väline kuin sosiaalipolitiikkaan kuuluva instrumentti. 
Rahastointi perustelee enemmän eläkejärjestelmän toissijaisen käyttötarkoituksen, 
tuotannon investointitarpeiden täyttämisen, piilofunktion (Niemelä ja Ruotsalai-
nen 1983, 100). Tämä tuo esiin sen, että rahastointi liittyy kilpailuvaltion resurssien 
tuottamiseen ja varaamiseen. Sosiaalipoliittisen funktion, turvan, riittävyyden ja 
yhteiskunnan kiinteyden kanssa sillä on vähemmän tekemistä.
Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen
Raportissa todetaan, että Tanskan eläkejärjestelmät eivät aseta tarpeettomia esteitä 
työvoiman liikkuvuudelle. Työmarkkinaeläkejärjestelmissä on lakisääteisesti huoleh-
dittu siitä, että työntekijän eläkeoikeudet säilyvät hänen siirtyessään järjestelmästä 
toiseen. Myös ulkomaille töihin siirtyvän oikeudet turvataan (National strategy report 
… 2002, appendix 1). 
Sukupuolten tasa-arvoisessa kohtelussa kansaneläkejärjestelmä maksaa saman määrän 
eläkettä miehelle ja naiselle. ATP- ja SP-järjestelmässä vakuutusmaksut määräytyvät 
yhdenmukaisesti molemmille sukupuolille (National strategy report … 2002, appen-
dix 1). Toisaalta on otettava huomioon, että molemmat eläkejärjestelmät määräytyvät 
työmarkkina-aseman mukaan, minkä takia naisten heikompi työmarkkina-asema ja 
palkkataso heijastuvat etuuksiin. 
Työmarkkinaeläkkeissä myös vakuutusmaksut määräytyvät yhdenmukaisesti miehille 
ja naisille. Raportissa todetaan, etteivät ne syrji eläkkeiden saajia sukupuolen mukaan 
(National strategy report … 2002, appendix 1). Historiallinen analyysi toi kuitenkin 
esiin, että Tanskan LO on ajanut parannuksia työmarkkinaeläkkeisiin, jotta naisten 
ja työttömien asemaa saataisiin täysin rahastoivissa järjestelmissä parannettua. Jär-
jestelmiin on haluttu myös sairaita koskevia parannuksia.
Puhtaasti yksilöllisistä 3. pilarin eläkkeistä raportissa todetaan, että ne eivät ole 
sukupuolineutraaleja, vaan vakuutusmaksut lasketaan naisille ja miehille eri tavoin 
(National strategy report … 2002, appendix 1). Tilanteeseen ei ehdoteta kuitenkaan 
mitään korjausesityksiä.
Raportin mukaan Tanskan hallitus haluaa parantaa yksilöiden asemaa heidän elä-
kevarojensa investoinneissa ja hallinnossa. Tätä työtä varten on asetettu komitea. 
Henkivakuutusyhtiöt ja eläkekassat ovat velvollisia informoimaan jäseniään ja asiak-
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kaitaan heidän oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Samanlaisia ohjeita suunnitellaan 
firmojen eläkekassoille. Näiden laitosten toimintaa valvoo Tanskan rahoitustarkastus 
(National strategy report … 2002, appendix 1).
Raportissa ei viitata mitenkään modernisoimisfunktioon liittyvään poliittiseen 
hallintaan, kuten ongelmien diagnostisoimiseen, päätösten tekemiseen ja päätösten-
tekotapaan sekä ongelmien ratkaisuista huolehtimiseen. Historiallinen analyysi toi 
esiin, että laajojen poliittisten kompromissien ja konsensuksen ylläpitäminen on ollut 
tyypillistä Tanskan poliittisille laitoksille ja päätöksenteolle. On hiukan kummallista, 
että tähän Tanskan eläkepolitiikalle ominaiseen toimijoiden kompromissiperusteiseen 
polkuriippuvuuteen ei viitata raportissa. Se on ainakin polkuriippuvuusanalyysin 
mukaan ollut yksi Tanskan hyvinvointivaltion tasapainon edellytys ja vahvuus.
Kokonaisarvio
Tanska näyttää olevan raportissaan tyytyväinen kolmesta osajärjestelmästä muodos-
tuvaan kokonaiseläkejärjestelmäänsä. Raportti näyttää vahvistavan historian kuluessa 
syntyneitä polkuriippuvuuksia, ja aiemmin luotujen eläkeinstituutioiden nähdään 
täyttävän funktionsa hyvin. Vuonna 1891 syntynyttä kansaneläkejärjestelmää tuetaan 
poliittisesti, ja sen kehitykseen panostetaan tulevaisuudessa. Kansaneläkejärjestelmän 
jakojärjestelmää ei pidetä ongelmana, koska sitä tuetaan valtion finanssipolitiikalla. 
Tässä kohdin valtiontalous ja systeemin kiinteydestä huolehtimisen funktio, sosiaali-
politiikka, limittyvät. Tanskan prosessin analyysi osoitti kuitenkin, että kansaneläk-
keitä kohtaan saattaa tulla paineita, kun työmarkkinoihin perustuva osajärjestelmä 
valtaa alaa kokonaiseläketurvassa. Paineet kohdistuvat kansaneläkkeen tekemiseen 
eläkevähenteiseksi ja niiden rahoitukseen, eli resurssien tuottamisen funktio nousee 
keskeiseksi kilpailuvaltiossa.
Myös työmarkkinoihin perustuvia eläkejärjestelmiä tuetaan raportissa, ja niiden 
nähdään ratkaisevan monta ongelmaa, esim. sukupolvien väliseen solidaarisuuteen 
liittyvän. Tässä ei kuitenkaan ole arviomme mukaan otettu huomioon nykysuku-
polvelle tulevaa tuplamaksuongelmaa, kun se joutuu säästämään omiin eläkkeisiinsä 
ja maksamaan edellisen sukupolven jakojärjestelmään perustuvat kansaneläkkeet.
Vuonna 2000 eläkevarat vastasivat 100 %:a Tanskan bruttokansantuotteesta, ja tästä 
määrästä kolme neljäsosaa kuului yksityisille eläkelaitoksille ja vakuutusyhtiöille ja 
loput yksi neljäsosa lakisääteiselle ATP-järjestelmälle. Eläketurvan painopisteen siir-
tyessä rahastoiviin ja säästämiseen perustuviin eläkejärjestelmiin nousee keskeiseksi 
rahastoinnin sijoitusten tuotto. Tätä puolta ei raportissa ole kuitenkaan pahemmin 
arvioitu. Toisaalta rahastointi voidaan lukea resurssien tuottamisen funktioksi eli 
makrotaloudelliseksi instrumentiksi ja vähemmän sosiaaliturvan funktioihin, tur-
vallisuuteen ja kiinteydestä huolehtimiseen kuuluvaksi välineeksi. 
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Eläketurvan painopisteen siirtymiseen liittyy myös se ongelma, että kansalaisten 
eläketurva jää yhä enemmän 2. pilarin korporatiivisten eläkkeiden varaan: 2. pilarin 
eläkkeet, jotka eivät kuulu kansalliseen päätöksentekoon vaan ovat sisämarkkinoi-
den kilpailun piirissä. Siten Tanskan valtiolta siirtyy päätöksenteko- ja ohjausvaltaa 
omien kansalaistensa eläkkeistä ylemmälle systeemille EU:lle ja sen lakien alaisiksi. 
Näin 1960-luvun lopun kontrafinalistinen päätös lakisääteisten ansioeläkkeiden hyl-
käämisestä loi polun, joka johti tanskalaisten eläketurvan päätymisen suurelta osalta 
EU-kilpailun piirissä olevien 2. pilarin eläkkeiden asiaksi.
Työmarkkinoihin liittyvissä kysymyksissä raportti jatkaa vuonna 1994 aloitettua 
polkuriippuvuutta, jossa korostuvat kilpailuvaltion aktivointi- ja voimauttamis-
toimenpiteet. Päätösten tekemisen ja ongelmien ratkaisemisen kannalta on hieman 
kummallista, että raportissa ei korosteta niitä laajoja toimijoiden poliittisia komp-
romisseja, jotka ovat prosessianalyysin perusteella olleet Tanskan lakisääteistä elä-
kepolkua leimaavia. 
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6 EUROOPAN UNIONIN KOMISSION JA NEUVOSTON VERTAILUMAIDEN 
ELÄKESTRATEGIOITA ARVIOIVA YHTEISRAPORTTI KEVÄÄLLÄ 2003
Jäsenmaiden kansalliset eläkestrategiaraportit valmistuivat syksyllä 2002, ja niissä 
esiteltiin strategiat mainittujen EU:n yhteisten tavoitteiden toteuttamiseksi. Kuten 
maa-analyyseissa osoitettiin, jäsenmaiden eläkestrategiat heijastavat pitkälti maiden 
eläkepoliittisten prosessien subjektien tahtoa sekä valittujen eläkeinstituutioiden ja 
eläketurvan menetelmien polkuriippuvuuksia. Lokakuussa 2002 raportit kävivät 
läpi ns. tarkkailuprosessin (peer-review), jossa jäsenmaat arvioivat ja tarkkailevat 
toistensa raportteja valmisteltujen kysymysten pohjalta. Joulukuussa 2002 komissio 
tuotti raakaversion, jossa komissio ja neuvosto arvioivat kansallisten strategioiden 
eläkkeiden kestävyyttä ja riittävyyttä. Komissio arvioi, että jäsenmaiden tavoitteet 
ovat suurissa linjoissa yhtenäisiä, mutta toisten jäsenmaiden tulisi huolehtia eläkkeiden 
kestävyydestä eli talouspoliittisesta funktiosta ja toisten eläkkeiden riittävyydestä eli 
sosiaalipoliittisesta funktiosta. Keväällä 2003 komissio ja neuvosto laativat eläkkeistä 
yhteisraportin. Raportti arvioi kansallisia strategioita, etsii hyviä käytäntöjä ja suunnit-
telee yhtenäistä näkökulmaa eläkeindikaattoreihin ja laskelmiin. Evaluaatio noudattaa 
naming, shaming or faming -logiikkaa. Jälleen kerran eläkkeiden talouspoliittista 
funktiota ja kestävyysdiskurssia painottavat sekä eläkkeiden sosiaalipoliittista funk-
tiota ja riittävyysdiskurssia painottavat tahot kävivät keskenään tiukkaa kamppailua. 
(Pakaslahti ja Pouchet 2003, 122). ECOFIN varoitteli eläkepommista, kun taas SOC 
painotti eläkkeiden rahoituspohjan lisäksi niiden sosiaalipoliittista tehtävää (Pakas-
lahti 2002, 60). Belgian sosiaaliministerin Frank Vandenbroucken mukaan komission 
ja neuvoston maaliskuun 2003 yhteisraportissa oli löydetty kuitenkin tietty tasapaino 
eläkkeitä koskevien taloudellisten ja sosiaalisten tavoitteiden välillä (Pakaslahti ja 
Pouchet 2003, 122). Tämä näkemys osoittautuu tässä tutkimuksessa kyseenalaiseksi.
Yleiskatsaus
Komission ja neuvoston yhteisraportin mukaan jäsenvaltiot ovat sitoutuneet säilyt-
tämään eläkkeidensä riittävyyden eli sosiaalipoliittisen funktion. Samaan aikaan ne 
joutuvat kuitenkin varmistamaan taloudellisen funktion eli resurssien varaamisen ja 
kestävyyden. Eläkkeiden rahoituksellinen kestävyys on eläkkeiden riittävyyden tae 
(Council of the European Union 2003, 8). Sosiaalipolitiikan nähdään siten olevan 
alisteinen laajennetulle käsitykselle talouspolitiikasta, jonka tavaramerkki on kan-
nustava sosiaalipolitiikka. Sosiaalipolitiikkaa muotoillaan taloudellisten insentiivien 
mukaisesti.
Jäsenmaiden eläkemuutosten motiivit ovat olleet rahoituksellisia ja fiskaalisia, mutta 
toki myös sosiaaliset seikat ja muuttuvat tarpeet ovat olleet muutosten syinä. Tämä 
tasapaino taloudellisten ja sosiaalisten funktioiden välillä on raportin mukaan on-
nistuneen eläkepolitiikan ennakkoehto (Council of the European Union 2003). 
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Kaikki jäsenmaat ovat aloittaneet eläkejärjestelmiensä muutosprosessit, monet jo 
1990-luvulla (Council of the European Union 2003). Tämä osoittaa, että jäsenmaat 
toimivat omien polkuriippuvuuksiensa ja kulttuuriensa pohjalta ja omien sisäisten 
eläkepoliittisten tarpeidensa täyttämiseksi. Avoimen koordinaatioprosessin tehtävä on 
ennemminkin kiihdyttää tätä muutosprosessia, ja jäsenmaat täyttävät EU:n asettamat 
tavoitteet omien funktionaalisten korvikkeidensa eli erilaisten eläkejärjestelmiensä 
avulla. Kyse ei siis ole konvergoitumisesta vaan tavoitteiden saavuttamisesta jäsen-
maiden funktionaalisten vastaavuuksien avulla (Österberg 1988, 258). 
Jäsenmaiden uudistuksia tulee verrata Lissabonin kasvustrategiaan, jossa korostetaan 
rakenteellisia ja fiskaalisia muutoksia sekä tuottavampia julkisia investointeja. Van-
hempien työntekijöiden työssä pysyminen on olennaisen tärkeää eläkkeiden rahoitta-
misessa, varsinkin kun odotettavissa oleva elinikä pitenee. Rahoitustasapaino voidaan 
saavuttaa tiukentamalla vakuutusmaksun ja etuuden välistä suhdetta (Council of the 
European Union 2003, 8–9). Yhteisraportti suosittelee siis vakuutusdiskurssin mu-
kaisia eläkejärjestelmiä, joissa, perinteiselle sosiaalivakuutukselle ominaisesti, etuus 
on maksujen tai maksu etuuksien mukainen (Forss ym. 2004, 332). Tämän lisäksi 
yhteisraportissa nähdään säästövakuutuksen (ks. Purola 1968) tapaan rahastoinnin 
vahvistavan julkisia ja yksityisiä eläkejärjestelmiä. Tällöin ei kuitenkaan huomioida 
nuoremmalle työikäiselle väestölle tulevaa tuplamaksurasitusta.
Yhteisraportti viittaa myös järjestelmien sopeutumisfunktioon, jossa sopeutuminen 
työmarkkinoiden joustavuuteen ja sukupuolijärjestelmään on eläkkeiden riittävyyden 
kannalta oleellista (Council of the European Union 2003, 9).
6.1 Sosiaalipoliittinen funktio: eläkkeiden riittävyys
Yhteisraportin mukaan julkinen tuki solidaarisuudelle on vahva niissä jäsenmaissa, 
joissa on tehty solidaarisuuselementtejä vahvistavia uudistuksia. On tosin todettava, 
että raportista ei selviä, mitä solidaarisuuskäsitteellä ymmärretään. Uudistukset ovat 
ehkäisseet köyhyyttä, mutta ne eivät tasaa eläkeläisten välisiä tuloeroja eivätkä poista 
eläkeläisten ja aktiiviväestön tuloeroja. Nojaaminen yksityisiin eläkejärjestelmiin 
suurentaa näitä tuloeroja, mutta monet jäsenmaat edistävät laajempaa pääsyä näiden 
yksityisten eläkkeiden piiriin (Council of the European Union 2003, 39). Toisaalta 
voidaan kysyä, missä määrin yksityisten eläkejärjestelmien laajentaminen pienentää 
tuloeroja, koska ne perustuvat kaupalliseen vakuutukseen, jossa monien riskien (mm. 
työttömyyden, onnettomuuden tai sairauden) kattaminen ei usein kuulu kaupallisten 
vakuutusmarkkinoiden piiriin (Forss ym. 2004, 333). Ns. huonot riskit jätetään yleensä 
sosiaalivakuutuksen tai sosiaaliavustuksen turvattaviksi.
Yhteisraportin mukaan naisten eläkeoikeuksien kehittyminen tulee ratkaisemaan ky-
symyksen epätasa-arvosta tulevaisuudessa. Naiset edustavat enemmistöä vanhuksista 
ja pienituloisinta osaa heistä. Tämän vuoksi tarvitaan parempia seurantainstrumentte-
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ja solidaarisuuden toteuttamisessa (Council of the European Union 2003). Raportissa 
ei kuitenkaan kerrota, miten tämä sukupuolijärjestelmän epätasa-arvoisuus ratkeaa.
Tanskan eläkkeiden riittävyydestä todetaan, että kansaneläke on sidottu palkkain-
deksiin, minkä takia se vähentää tehokkaasti köyhyyttä. Vanhusten suhteellinen 
tulotaso on kohtuullinen mutta paranee työmarkkinaeläkkeiden voimakkaan kehi-
tyksen myötä (Council of the European Union 2003, 39). Tässä kohtaa voidaan kysyä, 
miten käy niille, jotka eivät saa työmarkkinaeläkettä. Kysymys on aiheellinen, sillä 
kansaneläkkeisiin kohdistuu tulevaisuudessa paine niiden muuttamiseksi enemmän 
tuloharkintaiseen suuntaan, kuten Tanskan prosessianalyysissa osoitettiin. 
Saksassa vanhusten köyhyysriski on pieni ja heidän suhteellinen toimeentulonsa on 
hyvä. Viimeaikaisten muutosten tulisi parantaa pienituloisten eläkeläisten asemaa, 
ja jos valtion tukemat lisäeläkkeet kehittyvät myönteisesti, korvausasteen tulisi olla 
riittävä (Council of the European Union 2003). Saksan kohdalla olisi voinut mainita 
vähimmäiseläkkeen puuttumisesta; sen funktionaalisena vastaavuutena toimii so-
siaaliavustus.
Espanjassa vanhusten suhteellinen elintaso on korkea ja köyhyysriski pieni. Julkinen 
eläkejärjestelmä tarjoaa korkeat teoreettiset korvaustasot. Tämä voi johtaa keskimää-
räisen eläkkeen korvaustason nousuun, jos yhä useampi eläkeläinen saavuttaa täydet 
vakuutusvuodet (Council of the European Union 2003). Espanjan kohdalla olisi voinut 
mainita maan voimakkaan panostuksen vähimmäiseläkkeiden tason korottamiseen 
viime vuosina sekä myös Espanjan työmarkkinoiden prekarisoitumisen aiheuttamat 
ongelmat eläkeoikeuksien saavuttamiselle.
Suomesta todetaan, että eläkejärjestelmä näyttää tarjoavan tehokkaan turvan köy-
hyyttä vastaan, mikäli kansaneläke ei heikkene merkittävästi suhteessa ansiotasoon 
(Council of the European Union 2003). Raportti kiinnittää näin huomiota Suomen 
vähimmäisturvan riittämättömyyteen suhteessa palkkatasoon. Kansaneläkkeen in-
deksisidonnaisuus elinkustannuksiin, kuten uusliberalistisessa Isossa-Britanniassa, 
on eräs syy tähän. Mahdollisuudet suuremman eläkkeen ansaitsemiseen paranevat, 
kun vanhemmat työntekijät kartuttavat eläkkeitään suuremmalla karttumisprosentilla 
(Council of the European Union 2003, 41).
Ruotsin eläkejärjestelmän nähdään takaavan tehokkaan turvan köyhyyttä vastaan 
ja mahdollisuuden elintason säilyttämiseen. Ansioeläkkeiden automaattinen stabi-
lisaatiomekanismi siirtää kaikki rahoitusriskit edunsaajille, ja takuueläke on sidottu 
hintaindeksiin (Council of the European Union 2003, 41). Yhteisraportin arviointi siitä, 
että on positiivista kun rahoitusperusta siirtyy valtiolta edunsaajille ja työnantajille 
sekä palkansaajat muuttuvat säästäjiksi, tuntuu hieman kummalliselta. Varsinkin kun 
John Myles ja Paul Pierson (1998, 323) pitävät muutosta etuusperusteisesta julkisesta 
eläkejärjestelmästä maksuperusteiseen julkiseen eläkejärjestelmään paradigmaat-
tisena muutoksena ruotsalaisessa hyvinvointivaltiossa. Takuueläkkeen sitominen 
hintaindeksiin laskee ajan myötä eläkkeen korvaustasoa, kuten Isossa-Britanniassa 
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on käynyt. Tämä on sosiaalipoliittisen funktion eli eläkkeiden riittävyyden kannalta 
epäjohdonmukaista. Toisaalta yhteisraportissa todetaan, että eläkkeiden riittävyys 
riippuu eläkkeelle siirtymisen lykkäämisestä (Council of the European Union 2003).
Isosta-Britanniasta todetaan, että parannettu vähimmäistulotakuu tulee vähentämään 
vanhusten köyhyysriskiä (Council of the European Union 10.3.2003). Tässä olisi pi-
tänyt kiinnittää huomiota valtion peruseläkkeen matalaan tasoon ja hintaindeksisi-
donnaisuuteen, jotka ovat eräs olennainen syy vanhusten köyhyyteen. 1980-luvulla 
tehty peruseläkkeen siirto palkkaindeksistä hintaindeksiin oli Margareth Thatcherin 
johtamien konservatiivien harkittu, uusliberalistisen talouspolitiikan tuotos, jolla 
pyrittiin pienentämään julkista sektoria, kuten Ison-Britannian eläkepolitiikan 
prosessianalyysi toi esiin. EU:n yhteisraportin eräs perusongelma on juuri tämä: 
siinä ei tuoda esiin eläkepolitiikan toimijoita ja päätöksentekijöitä vaan pitäydytään 
järjestelmien kuvailussa ja teknisessä arvioinnissa. Historialliset maa-analyysit an-
tavat maiden eläkepolitiikan vaiheista monipuolisemman kuvan. Raportissa on kyse 
politiikan skientisoimisesta: poliittiset asiat käännetään teknisiksi ongelmiksi, joita 
vain rajoitetut byrokraattiset ryhmät ja asiantuntijat käsittelevät (Barry 1993, 323). 
Ison-Britannian kohdalla myös tarveharkinnan leimaavaan piirteeseen olisi pitänyt 
kiinnittää huomiota yhteisraportissa.
Vapaaehtoiset, kollektiiviset eläkejärjestelmät takaavat eläketurvan usealle, mutta 
raportin mukaan järjestelmien kattavuutta tulisi laajentaa ja varmistaa, että ihmi-
set säästävät tarpeeksi vanhuutensa varalle (Council of the European Union 2003). 
Raportissa olisi voitu kiinnittää enemmän huomiota siihen, että kollektiiviset 
eläkkeet jakavat eläkkeensaajia, kuten Ison-Britannian prosessikuvauksesta kävi 
ilmi, ”kahden vanhusten valtakunnan syntymiseen” – viittasi jo Richard Titmuss 
1950-luvulla. Myös säästämisen epävarmuutta ja tuottojen riittävyyttä sekä nuorten 
sukupolvien tuplamaksuongelmaa olisi tullut eritellä. Ison-Britannian järjestelmän 
monimutkaisuus ja vaikea ohjattavuus olisi voitu tuoda esiin ja pohtia, onko loogis-
ta nojata yksityiseen sektoriin niin voimakkaasti kuin Iso-Britannia Yhdysvaltain 
esimerkin mukaan tekee (vrt. von Wright 2001). Toisaalta tämä strategia noudattaa 
Ison-Britannian aikaisempaa eläkepoliittista linjaa, joka perustuu kollektiivisiin 2. 
pilarin eläkkeisiin ja yksilöllisiin eläkkeisiin sekä näiden päätösten ja instituutioiden 
lukittuihin polkuriippuvuuksiin.
6.2 Talouspoliittinen funktio: eläkkeiden kestävyys
Yhteisraportti jakaa naming, shaming or faming -logiikalla jäsenmaat neljään ryhmään 
sen mukaan, miten ne onnistuvat täyttämään talouspoliittisen funktion eli tuotta-
maan ja varaamaan resursseja. 
 – Ryhmä 1: Ruotsi ja Iso-Britannia. Julkisen eläkejärjestelmän rahoituksellinen 
kestävyys ja julkisen talouden kestävyys on hyvä.
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 – Ryhmä 2: Belgia, Tanska, Irlanti, Hollanti, Luxemburg, Portugali ja Suomi. 
Julkinen eläkejärjestelmä on taloudellisesti lähes kestävä, ja eläkejärjestelmien 
uudistukset lienevät riittävät. Strategioiden onnistuminen riippuu makrotalo-
uspolitiikasta, julkisesta taloudesta ja työllisyyspolitiikasta. 
 – Ryhmä 3: Italia ja Saksa. Suuri valtion velka pakottaa julkisten eläkejärjestelmien 
lisämuutoksiin.
 – Ryhmä 4: Kreikka, Espanja, Ranska ja Itävalta. Ennustettu julkisen eläkejärjes-
telmän menojen kasvu on suuri ja EU:n keskiarvon yläpuolella. Näissä maissa 
julkisten eläkejärjestelmien muutokset ovat todella tarpeen (Council of the Eu-
ropean Union 2003, 73–74).
Yhteisraportissa todetaan, että vuonna 2002 tehdyt laajat talouspoliittiset linjaukset yh-
deksälle jäsenmaalle ovat riittäviä. Monet kansalliset raportit viittaavat näihin linjauk-
siin ja muutosten tarpeellisuuteen. Joissain maissa, esim. Portugalissa ja Suomessa, 
muutoksia on tehty jo vuonna 2003. Yhteenvetona raportissa todetaan, että julkisten 
eläkejärjestelmien kestävyys liittyy suoraan julkisen sektorin rahoituksellisen perustan 
kestävyyteen (Council of the European Union 2003, 74). Tässä näkyy kilpailuvaltiolle 
ominainen piirre: sosiaalipolitiikka alistetaan talouspolitiikalle.
Vertailumaista Tanskan raportissa arvioidaan, että budjettiylijäämien ja lisääntyneen 
työllisyyden kautta on mahdollista hoitaa eläkemenojen kasvu (4 % bruttokansan-
tuotteesta). Saksassa verotuki eläkejärjestelmille kattaa 37 % nykyisistä eläkemenoista, 
mutta ennusteiden mukaan valtion rahoitusosuus laskee 31 %:iin vuonna 2031. Ve-
rotuen käyttö johtunee siitä, miten entisen Itä-Saksan eläkkeet sopeutettiin Saksan 
jakovakuutuksen periaatteella toimivaan eläkejärjestelmään, sekä entisen Itä-Saksan 
eläkeläisten suuresta suhteellisesta osuudesta ja alhaisesta eläkeiästä (Schmähl 2002, 
7–10). Eläkkeiden sopeuttaminen uusiin tarpeisiin ja nykyaikaistaminen vaativat 
rahoituksellisia lisäponnistuksia. Vuonna 2002 julkisen alijäämän arvioitiin olevan 
3,8 % bruttokansantuotteesta (Council of the European Union 2003). Se ylitti näin 
ollen EMU:n konvergenssikriteerit. 
Espanjassa vuosille 2020–2050 ennustettu julkisten eläkemenojen lisäys (5–8 % 
bruttokansantuotteesta) on EU:n suurimpia. Tämä vaatii lisää muutoksia eläkkeiden 
rahoitusperustan varmistamiseksi. Kansallisessa raportissaan Espanja totesikin aikaa 
eläkejärjestelmien muutosten tekemiseen olevan vuoteen 2015 asti. Yhteisraportissa 
todetaan, että Espanjassa vanhusten määrä kasvaa voimakkaasti tulevaisuudessa. 
Tällöin ei oteta huomioon, että vanhusten määrän kasvu on vain yksi eläkepolitiikan 
parametri; muita ovat eläkejärjestelmän rakenne ja hidas palkkojen kasvu (Myles ja 
Pierson 2001, 308).
Yhteisraportissa kiinnitetään huomiota siihen, että Suomessa eläkemaksun nostotarve 
on 5 prosenttiyksikköä palkoista huolimatta eläkemuutoksista ja puskurirahastojen 
kasvusta. Lisää muutoksia tarvitaan (Council of the European Union 2003). Tähän 
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tarpeeseen vastattiin Suomessa vuoden 2005 eläkemuutoksilla. Ruotsin tilannetta 
yhteisraportti pitää hyvänä: julkinen eläkejärjestelmä on rahoituksellisesti kestävällä 
pohjalla, koska eläke-etuudet mukautuvat automaattisesti väestöllisiin ja taloudel-
lisiin muutoksiin. Ison-Britannian järjestelmä on niin ikään sopiva. (Council of the 
European Union 2003, 73). Ruotsin maksuperusteinen julkinen eläkejärjestelmä ja 
Ison-Britannian pieniä eläkkeitä maksava julkinen eläkejärjestelmä ja pitkälle yksi-
tyistetyt osajärjestelmät nostetaan mallien asemaan. Pienin yhteinen nimittäjä näillä 
eläkejärjestelmillä on valtion takuun vähäisyys, koska rahoitus on osittain etuuksien 
saajien vastuulla. Avoimessa koordinaatiomenetelmässä eläketurvaa ei pidetä niinkään 
riskien yhteisenä jakamisena kuin yksilön elämänkulkuun liittyvänä asiana (Savio 
2003, 206; Savio ja Palola 2004, 16). Lisäksi talous ja sosiaalipolitiikka sovitetaan yh-
teen niin, että eläkepolitiikasta tulee tuotannollista. Samalla raportin linjaus näyttää 
tukevan vakuutusdiskurssia ja riskien siirtämistä valtiolta edunsaajalle. Tämä taas 
pienentää julkista sektoria ja jakaa eläketurvaa EU:n tavoitteiden mukaan kolmelle 
eri pilarille.
Sukupolvien väliseen solidaarisuuteen on yhteisraportin mukaan kiinnitetty paljon 
huomiota. Tulevaisuuden eläkemenoja on hillitty ja julkista velkaa pienennetty, jotta 
eläkkeet voidaan rahoittaa tulevaisuudessa. Myös puskurirahastointia on lisätty. Niissä 
maissa, joissa julkisten eläkkeiden korvaustaso laskee suhteessa ansiotasoon, pyritään 
edistämään korvaavien 2. pilarin järjestelmien kasvua. Italia ja Ruotsi ovat muuttaneet 
julkiset järjestelmänsä kvasirahastoiviksi (notional funding) maksuperusteisiksi järjes-
telmiksi, mikä varmistaa eläkkeet lisääntyneiden maksujen avulla ja myös antamalla 
mahdollisuuden ansaita lisää eläkeoikeuksia työskentelemällä pitempään (Council of 
the European Union 2003, 78). Tämän kääntöpuolena on se, että muutokset lisäävät 
suhteellisesti eniten nuorten, pienipalkkaisten sukupolvien maksutaakkaa (Myles ja 
Pierson 2001, passim). Tästä vaikutuksesta raportissa vaietaan.
2. pilarin eläkkeille on yhteisraportin mukaan luotu kohtuullinen regulaatiosäännöstö 
jäsenmaissa. Nämä eläkkeet, jotka ovat sisämarkkinoiden kilpailun piirissä, tulivat 
niitä säätelevän direktiivin piiriin (Council of the European Union 2003). Direktiivi on 
sisällöltään lähinnä hyvin vähämerkityksinen neuvostossa, mutta se merkitsee kuiten-
kin sitä, että traditionaalisesti jäsenmaiden säänneltävissä oleva politiikka-alue siirtyy 
Euroopan integraation piiriin. Lisäksi on otettava huomioon, että pehmeämmän ja 
vapaaehtoisen avoimen koordinaation sijasta valittiin kova instrumentti: direktiivi. 
EU:n systeemin asettamat minimisäännöt säätelevät jäsenmaiden eläkerahastojen 
ohjailua ja valvontaa sekä investointivapauksia (Haverland 2004, 21). 
Yhteisraportti toteaa 2. pilarin eläkkeistä, että pääomamarkkinoiden epävakaus ja 
inflaatio saattavat siirtää riskejä edunsaajille. Tämä vaikuttaa eläkkeiden riittävyy-
teen, minkä takia 2. pilarin eläkesektoria tulee seurata tarkasti. 2. pilarin eläkkeillä 
on epäsuora vaikutus julkisen sektorin menotalouteen. Isossa-Britanniassa yksityiset 
eläkkeet vaikuttavat Pension Credit -etuuden menoihin: kun yksityiset eläkkeet nou-
sevat, vähentyy Pension Credit -etuuden takaama tulo. Näin julkiset menot laskevat. 
Saksa on kyennyt vähentämään julkisen eläkejärjestelmän korvausastetta, kun sen 
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tilalle tulevat yksityiset eläkkeet (Council of the European Union 2003, 85). Yhteis-
vastuusta siirrytään yksilön vastuuseen omasta elämänkulustaan. Yhteisraportissa 
todetaan, että 2. pilarin järjestelmien kehittäminen antaa jäsenmaille mahdollisuuksia 
julkisten eläkemenojen pienentämiseen. Siten menot pyritään hajauttamaan useam-
paan pilariin ja saavuttamaan kilpailuvaltion strategia, jossa valtion rooli painottuu 
enemmän toimintojen ja tehtävien koordinointiin kuin niiden suorittamiseen (Jessop 
2002, passim).
6.3 Modernisointifunktio: eläkkeiden nykyaikaistaminen
Yhteisraportin mukaan 1. pilarin järjestelmät takaavat kaikissa jäsenmaissa hyvin 
ei-tyypillisten ja liikkuvien työntekijöiden eläkkeet. Millainen on prekariaatin ja 
harmaassa taloudessa näkymätöntä työtä tekevien eläketurva? Raportissa todetaan, 
että ongelmat koskevat enemmän 2. pilarin eläkkeitä. Jäsenmaat, jotka nojaavat 
voimakkaasti 2. pilariin, kuten Tanska ja Iso-Britannia, pyrkivät ratkaisemaan näitä 
ongelmia. Myös unionin tasoinen säännöstö pyrkii takaamaan eläkkeiden koske-
mattomuuden. Maksuperusteiset 2. pilarin eläkkeet ovat yleensä siirrettäviä, kuten 
henkilökohtaisetkin eläkkeet. Jäsenmaissa maksuperusteisten eläkkeiden ongelma 
on kuitenkin se, että edunsaajat kantavat sijoitusriskin, minkä takia epävarmuus 
eläkkeiden riittävyydestä on suuri. Yksilölliset eläkkeet ovat kalliimpia kuin 2. 
pilarin kollektiiviset eläkkeet, ja yhteisraportin mukaan jää nähtäväksi, miten Ison-
Britannian osuuseläkkeet selviävät ongelmasta. Johtopäätös on, että työntekijä, joka 
vaihtaa työpaikkaa ja kuuluu työhistoriansa aikana useamman lisäeläkejärjestelmän 
piiriin, saa yksityisissä eläkejärjestelmissä pienemmät eläkeoikeudet kuin vain lisä-
eläkejärjestelmän piiriin kuuluva (Council of the European Union 2003, 89). Tämä 
taas estää työmarkkinoiden joustavoittamisen, joka olisi kilpailuvaltion eräs piirre.
Vanhuksista naiset edustavat enemmistöä: heitä on lähes 60 % yli 65-vuotiaista ja 
kaksi kolmasosaa yli 75-vuotiaista. Yhteisraportin mukaan eläkejärjestelmiä ei kui-
tenkaan ole rakennettu ottamaan erityisesti naisten tarpeita huomioon (Council of 
the European Union 2003, 90). Eläkkeiden tärkeimpänä tehtävänä on enemmän ollut 
täyttää perheen mieselättäjän tarpeet sekä ylläpitää modernin yhteiskunnan funk-
tiojärjestelmää, perhettä, ja samalla turvata yhteiskunnan jatkuvuus (Allardt 1983, 
175; Raiski 1998, 185). Tämä korostuu erityisesti katolisen kulttuuriperinnön maissa.
Yhteisraportin mukaan eläkejärjestelmiä ei ole suunniteltu vain universaalien ta-
saetuuksien tuottamiseen vaan myös työaikaisen elintason säilyttämiseen. Tämän 
takia naisten ja miesten väliset erot työmarkkinoilla heijastuvat eläkkeisiin. Vaikka 
erot pienentyvät tulevaisuudessa, ne ovat vielä suuret erityisesti vanhusten kohdalla. 
Naisten ja miesten työhistorioiden erot heijastuvat nykyhetken eläkkeisiin ja oma-
eläkkeiden erot voivat olla suuremmat kuin palkkaerot. Suomi raportoi vuonna 2000, 
että naisten keskimääräinen kokonaiseläke on 841 euroa, kun miesten vastaava on 
1 151 euroa. Eläke-ero on 27 %, kun naisten ja miesten välinen palkkaero on 20 % 
(Council of the European Union 2003, 90). Ero johtuu ilmeisesti työmarkkinoiden 
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rakenteellisista tekijöistä ja osittain suomalaisessa kokonaiseläkejärjestelmässä va-
litusta osajärjestelmien painotuksesta. Myöhempi EU-tilasto tulonjaosta osoittaa, 
että Suomessa yli 65-vuotiaiden naisten köyhyysriski oli yksi EU-maiden suurimpia. 
Vertailevasta näkökulmasta asia selittynee Suomen kansaneläkkeen matalalla tasolla 
(Jokelainen 2006, 29). Espanjassa keskimääräinen vakuutuseläke oli naisilla 405 eu-
roa ja miehillä 650 euroa. Eläke-ero oli 37 % ja palkkaero 14 %. Isossa-Britanniassa 
eläke-ero oli 16 % ja palkkaero 24 %. Sukupuolten välinen ero Isossa-Britanniassa 
johtuu 2. pilarin kollektiivisista eläkkeistä, joiden etuudet ovat naisilla huomattavasti 
pienemmät (Council of the European Union 2003). Köyhyysriski oli naisilla suurempi 
kuin miehillä lähes jokaisessa jäsenmaassa. Vain Espanjassa ja Hollannissa asia on 
päinvastoin. 
Yhteisraportissa arvioidaan, että 2. ja 3. pilarin eläkkeiden kasvu luo uusia haasteita 
sukupuolten tasa-arvolle. Naisten eläkkeiden parantaminen näissä eläkejärjestelmissä 
vaatii naisten työmarkkinoille osallistumisen kasvua. Pääsy näihin osajärjestelmiin 
on parantunut, mutta ne sisältävät vielä kovin vähän solidaarisuuselementtejä (esim. 
eläkkeiden kertyminen vanhempainvapaalta) (Council of the European Union 2003, 
91). Tässä tulee näkyviin 2. ja 3. pilarin yhteys kaupalliseen vakuutukseen, josta 
myös sosiaalivakuutus on saanut peruskäsitteensä ja monet tekniset toteutustapansa. 
Sosiaalivakuutuksen tavoitteet ovat silti lähtöisin paitsi yksilöiden tarpeista myös 
kollektiivisista tarpeista eli järjestelmän makrotasolta ja koko yhteiskunnan tasolta 
(Forss ym. 2004, 333). Lisäksi monet 2. ja 3. pilarin järjestelmät soveltavat perinteistä 
henkivakuutustekniikkaa, minkä vuoksi naisten saamat elinkorot ovat heidän pi-
demmän elinikänsä vuoksi pienemmät (Council of the European Union 2003, 91).
Jäsenmaat ovat raportin mukaan sitoutuneet takaamaan eläkejärjestelmissään tasa-
arvon, vaikka eräiden jäsenmaiden tulee vielä varmistaa järjestelmänsä näiltä osin. 
Ruotsin raportissa huomautetaan, että perinteisen sosiaalivakuutuksen tapa korvata 
työmarkkinoilla saatavaa palkkaa vain vahvistaa naisten ja miesten eläkkeiden vä-
lisiä eroja. Suuremmat perhe-eläkkeet ja lasten hoitoaikojen korvaaminen naisille 
vain uusintavat perinteisiä sukupuolirooleja eivätkä kannusta miehiä urakatkoihin 
(Council of the European Union 2003, 92). 
Sukupuolten eläkeiän yhtenäistäminen kollektiivisissa eläkejärjestelmissä on tärkeä 
tavoite, johon päästään nostamalla naisten eläkeikä samalle tasolle kuin miesten. 
Tämä muutos vaikuttaa raportin mukaan suuresti vanhempien ikäluokkien työs-
säoloajan pidentämiseen ja eläkemenojen pienentämiseen. Nämä suositukset ovat 
suoraan schumpeterilaisen, työkykyyn suuntautuneen kilpailuvaltion seurausta (vrt. 
Heiskala 2006, 25).
Iso-Britannia pyrkii eläkeiän yhtenäistämiseen vuoteen 2020 mennessä. Ruotsi ja 
Espanja tarjoavat joustavalla eläkejärjestelmällä naisille mahdollisuuden saavuttaa 
lyhyemmällä työhistorialla täysi eläke (Council of the European Union 2003). Lisäksi 
direktiivi 79/9 hyväksyy eläkkeissä naisten ja miesten välisen eron, kun on kyse lasten 
kasvattamisesta. 
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Saksan, Ison-Britannian ja Ruotsin eläkejärjestelmissä otetaan huomioon lasten 
hoitoajat. Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen mukaan kohtelun tulee koskea sekä 
naisia että miehiä. Tämä pätee 1. pilarin ja 2. pilarin järjestelmiin. Saksassa korvaus 
maksetaan vain toiselle vanhemmista, ja he voivat keskenään päättää, kumpi korvauk-
sen saa. Ruotsissa korvaus maksetaan pienempituloiselle vanhemmalle (Council of 
the European Union 2003, 92). 
Perhe-eläke on tärkeä toimeentulon turvaaja niille vanhemmille naisille, joiden 
työmarkkina-asema ja tulot ovat olleet pienet. Monet jäsenmaat ovat kuitenkin 
leikanneet leskeneläkkeitä: vertailumaista näin ovat tehneet Saksa, Iso-Britannia ja 
Ruotsi. Ruotsissa naisten työhön osallistuminen on ollut perinteisesti suurta ja elä-
kemuutoksilla on pyritty yksilöllisiin eikä johdettuihin oikeuksiin. Leskeneläkkeen 
leikkaaminen Ruotsissa on merkinnyt sitä, että yli 65-vuotiaiden naisten ja miesten 
eläke-erot ovat suurempia kuin sukupuolten palkkaerot aktiiviväestön keskuudessa 
(Council of the European Union 2003). Ruotsin toimenpide on ollut eläkeläisten 
sisäisen tulonjaon näkökulmasta dysfunktionaalinen.
Yhteisraportin mukaan eläkeoikeuksien jakaminen avioeron sattuessa on tärkeä 
tasa-arvokysymys. Isossa-Britanniassa puolisot ovat voineet jakaa eläkeoikeudet 
avioerossa joulukuusta 2000 lähtien, mutta tämä ei ole pakollista. Vertailumaista elä-
keoikeuksien jakaminen on mahdollista myös Saksassa ja Tanskassa. Eläkeoikeuksien 
jakaminen noudattaa kuitenkin strategialtaan vakuutusdiskurssia, ei pohjoismaista 
avustusdiskurssia.
Eläkkeiden monitorointi tapahtuu eri keinoin eri jäsenmaissa. Suomi oli ainoa jäsen-
maa, joka teetti mielipidekyselyjä julkisen eläkejärjestelmän legitimiteetistä. Kyselyjen 
tulokset ovat osoittaneet kasvavaa luottamusta eläkejärjestelmään (Council of the 
European Union 2003, 96). 
Poliittisen konsensuksen luomisen mekanismit liittyvät yhteiskunnan ulkoisiin ja 
lyhyen aikavälin säilymistehtäviin ja toiminnan ohjaamiseen eli päämäärien aset-
teluun, mikä kuuluu poliittisten laitosten ja päätöksentekoinstituutioiden tehtäviin. 
Päämääräasettelussa on kyse vallasta (Heiskala 2006). 
Monien jäsenmaiden raporteissa tunnustetaan konsensuksen tarve. Ne raportoivat 
instituutioista, joissa erilaiset intressiryhmät ovat mukana politiikan muotoilussa. 
Monet niistä alleviivaavat työmarkkinajärjestöjen keskeistä asemaa päätöksenteossa 
ja toiminnan ohjaamisessa. Kollektiivieläkkeissä järjestöjen rooli on olennainen 
esim. Tanskassa ja Hollannissa. Myös lakisääteisissä eläkkeissä työmarkkinajärjestöt 
vaikuttavat päätöksentekoon ja ohjailuun. Suomessa työmarkkinajärjestöt sopivat 
neuvotteluissa työeläkejärjestelmän tulevaisuuden uudistuksista, jotka käännetään 
myöhemmin eduskunnassa lainsäädännöksi (Council of the European Union 2003, 
97), jotta osapuolten sopimusta ja mahdollisia sopimusrikkomuksia (esim. vilpillistä 
kilpailua) voitaisiin valvoa. Työmarkkinoiden osapuolet ovat mukana myös useissa 
konsultatiivisissa ryhmissä ympäri EU-aluetta. Kun työmarkkinajärjestöt päättävät 
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eläketurvasta, on kyse siitä, että juridinen päätöksentekomuoto (laki) syrjäytyy nor-
min logiikkaa noudattavan sosiaalivakuutuksen tieltä moderneissa yhteiskunnissa 
(Ewald 2004, 56–58).
Useiden puolueiden yhteisestä eläkesopimuksesta raportoivat Ruotsi ja Espanja. 
Ruotsin raportissa todetaan, että eläkeuudistus oli puolueiden välisen yhteistyön tulos 
vuosina 1991–1994 (Council of the European Union 2003). Tämä uudistus poikkesi 
Ruotsille tyypillisestä polkuriippuvuudesta, jossa sosiaalidemokraateilla ja ammat-
tiyhdistysliikkeellä on ollut keskeinen rooli, kuten Ruotsin prosessianalyysi osoitti. 
Aikaisemmin yhteisymmärryksen sijasta politiikassa oli keskeinen ideologinen ero 
vasemmiston ja oikeiston välillä. Nyt uudessa eläkeuudistuksessa tämä ideologinen 
jako ylitettiin. Lisäksi on todettava, että vuoden 1992 valuuttamarkkinoiden myrsky 
ja uhka kruunun arvon heikkenemisestä pakottivat keskeiset puolueet tekemään krii-
sipaketin ja sopimaan eläkeuudistuksesta (Niemelä ja Salminen 1993, 269). Toisaalta 
sosiaalidemokraatit joutuivat hyväksymään yksilöllisten eläketilien mallin, jotta he 
pääsivät porvarillisen opposition kanssa yhteisymmärrykseen eläkeuudistuksesta 
Ruotsissa.
Espanjan parlamentti antoi vuonna 1995 Toledon sopimuksena tunnetut suositukset 
sosiaaliturvasta ja eläkejärjestelmästä (Council of the European Union 2003). Tämä 
heijastaa Francon jälkeisen demokratisoitumisen ajan konsensuspolitiikkaa ja sen 
polkuriippuvuutta Espanjassa. Yhteisraportissa todetaan, että erona Ruotsin eläke-
muutokseen Espanjassa Toledon sopimusta ei heti käännetty puolueiden toimesta 
lainsäädännöksi, vaan ensin neuvoteltiin ammattiyhdistysliikkeen kanssa (Council of 
the European Union 2003, 97). Hallitus ja ammattiyhdistysliike pääsivät sopimukseen 
lokakuussa 1996. Aznarin tarkoitus oli näyttää sosialisteille, että myös porvarilli-
nen hallitus kykenee sopimaan ammattiyhdistysliikkeen kanssa eläkemuutoksista. 
Uusi sopimus Aznarin hallituksen ja ammattiyhdistysliikkeen kanssa tuli voimaan 
toukokuussa 2001 yltäen vuoteen 2004 asti, ja se koski erityisesti vähimmäiseläk-
keitä, puskurirahastoja ja joustavaa eläkejärjestelmää. Tätä on kuvattu Espanjan 
prosessianalyysissa. Ruotsissa ammattiyhdistysliikkeen näkemykset tulivat esiin 
sosiaalidemokraattien puoluekokouksissa, kuten prosessianalyysi kuvaa. Erityisesti 
sosiaalidemokraattisen vanhan kaartin sosiaalipoliitikot kannattivat vanhan ATP-
polun jatkamista.
Isossa-Britanniassa on vähemmän institutionaalinen konsensuskäytäntö kuin muissa 
maissa. Muutokset ovat eri intressiosapuolten konsultoitavissa ja keskusteltavissa 
(Council of the European Union 2003). Enemmistöparlamentarismi antaa vallassa 
olevan puolueen viedä lävitse tämän haluaman muutoksen parlamenttienemmis-
tönsä turvin, kuten prosessianalyysi osoittaa. Isossa-Britanniassa voidaan sanoa 
valtio-organisaation poliittisen päätöksentekojärjestelmän olevan vahvempi kuin 
työmarkkinapäätöksentekojärjestelmän. Niklas Luhmannin (2004, 138–139) mukaan 
poliittisen vallan virkamiesmäisyys takaa, että poliittinen valta on aina määrätyissä 
käsissä. Tämä tarkoittaa, että poliittisen järjestelmän itseohjautuvuus jatkuu, koska 
poliittista valtaa voidaan käyttää sen omilla ehdoilla kaikessa yhteiskunnallisessa val-
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lankäytössä. Joka tilanteessa on selvää, kenellä valta on (tai kuka sen nimissä toimii) 
ja kenellä sitä ei ole. Isossa-Britanniassa tällainen poliittisen järjestelmän luonne on 
mahdollistanut vuosikymmeniä jatkuneen markkinakapitalismin, myös eläkkeissä. 
Yhteisraportissa todetaan, että poliittisen konsensuksen luominen on sine qua non 
onnistuneille eläkemuutoksille jäsenmaissa. Useimmat uudistukset on viety läpi 
luomalla mekanismeja ja instituutioita, jotka takaavat jatkuvuuden ja tarpeelliset 
keskustelut sekä sopimukset välittömien intressiosapuolten kesken reformien onnistu-
miseksi (Council of the European Union 2003, 99). Eräs olennainen piirre muutoksissa 
on se, että lakiin perustuva päätöksenteko on muuttunut korporaatioiden normiin 
perustuvaksi päätöksenteoksi. Niinpä se, mikä on normi työelämässä (keskipalkkai-
nen, miespuolinen teollisuustyöntekijä), on tullut myös eläkeuudistuksia ohjaavaksi 
metakoodiksi.
Yhteisraportin mukaan poliittinen konsensus edellyttää hyvää informaatiota ja sopi-
misoikeuden tarjoamista aluksi erimielisille päättäjille ja kansalaisille. Kansalaisten 
säännöllinen informoiminen luo heille vaikutelman omistusoikeudesta eläkkeisiin ja 
helpottaa maksun ja etuuden vastaavuuden vahvistamista (Council of the European 
Union 2003.). Kannanotto liittää EU:n yhteisraportin näkökulman vakuutusdiskurs-
siin, jossa vakuutuksen perusolemukseen kuuluu, että se on sopimus kahden osapuo-
len välillä. Vakuutusperiaate korostaa sitä yhteiskunnallista solidaarisuussopimusta, 
johon ihmiset ovat sitoutuneet, kun he maksavat sosiaalivakuutusmaksuja ja veroja 
tai kun he hakevat korvauksia. On lisäksi huomattava, että vakuutettuna oleminen 
käsittää myös usein unohdetun civil liability -eetosnäkökulman, että vakuutusetuus 
on vakuutetulle psykologisesti ikään kuin kuin omaisuuden luonteinen toisin kuin 
laveammin määritelty oikeus avustukseen (Forss ym. 2004, 334–335). 
Vakuutuseläkkeen käsittäminen kvasiomaisuudeksi liittää sen talouden yksifunktio-
naaliseen järjestelmään. Luhmannin (2004, 95–96) mukaan talouden alkuperäinen 
sääntö on omistus. Jokainen talouteen osallinen on määriteltävissä joko omistajaksi tai 
ei-omistajaksi suhteessa kaikkiin omistettaviin hyviin hyödykkeisiin. Yhden omaisuus 
on välttämättä omaisuuden puuttumista muilta. Raha on taloudelle ominainen väline, 
ja sillä rahoitetaan maksuja, jotka sekä edellyttävät maksukykyä (rahan hankkimista) 
että luovat sitä. Maksut saavat luonteensa siitä, että on mahdollista olla maksamatta 
tai olla kykenemätön maksamaan. ”Maksaako vai eikö maksaa” on kirjaimellisesti 
talouden funktionaalinen kohtalonkysymys. Eläkejärjestelmässäkin talouden koodi 
on edellytys sille, että järjestelmän liike käynnistyy ja voi jatkua. Lisäksi koodi on 
eläkejärjestelmässäkin edellytys sille, että järjestelmä voi koostua tapahtumista, 
nimittäin maksutapahtumista. Samalla tavalla vakuutusdiskurssin mukainen järjes-
telmä edellyttää koodia maksu vastaan maksu; suoritus vastaan suoritus. Näin ollen 
omaisuudettomat ja maksukyvyttömät ovat ilman maksuvelvolliseksi määrättyjä 
tahoja taloudellisen funktiojärjestelmän mukaan toimivan vakuutusjärjestelmän ul-
kopuolella. Sosiaalivakuutuksen tehtävä on ratkaista, kuka maksaa vakuutetun puolesta.
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Toisesta näkökulmasta John Myles ja Paul Pierson (1998, 321) kiinnittävät huomiota 
etuusperusteisten eläkejärjestelmien akuuttiin ongelmaan. Erona asumiseen tai tar-
peen arviointiin perustuviin eläkejärjestelmiin etuusperusteisissa eläkejärjestelmissä 
jokaisella yksilöllä on valtion kanssa sopimus, jossa on määritelty yksilön työhistoria, 
ansiot ja vakuutusaika. Nämä järjestelmät eivät ole julkisia palveluita kuten koulut 
ja maantiet. Sen sijaan niissä eläkerahoja investoidaan ja pidetään kvasiomaisuutena 
samalla tavoin kuin henkivakuutuksia tai osakkeita. Tämän takia etuusperusteisiin 
eläkejärjestelmiin on vaikeata soveltaa leikkauspolitiikkaa: esim. mikään maa ei ole 
soveltanut tuloharkintaa ansioeläkkeisiin.
Yhteisraportissa todetaan, että EU-yhteistyön eläkkeiden kehittämiseksi ja taloudel-
listen ja sosiaalisten tavoitteiden saavuttamiseksi tarvitaan arviota tavoitteiden toteu-
tumisesta jäsenmaissa. Yksi väline tähän on eläkkeitä pohtiva indikaattorityöryhmä, 
jonka työn perusteella kehitettyjä indikaattoreita uskotaan voitavan tulevaisuudessa 
käyttää eläketavoitteiden täyttämisen arviointiin. Tulonjakotilastojen laatua on 
parannettava, jotta voidaan arvioida eläkkeiden riittävyyttä. Eläkemuutosten ja 2. 
pilarin eläkkeiden kehityksen arvioimiseksi myös tulotilastoja on parannettava. Lisäksi 
EU:n jäsenyyttä hakeviin maihin pitää ulottaa EU:n eläkeyhteistyö. Ennen vuoden 
2004 loppua komission ja neuvoston tuli arvioida, millaisin tavoittein ja menetelmin 
yhteistyötä jatketaan. (Council of the European Union 2003, 104–105.)
6.4 Kokonaisarvio
Komission yhteisraportissa ilmoitetaan, että tasapaino eläkkeiden taloudellisen ja 
sosiaalipoliittisen funktion välillä on eläkepolitiikan ennakkoehto. Kuitenkin Luh-
mannin (2004, 40–41) mukaan moderneja yhteiskuntia luonnehtii differentaatio, 
jossa järjestelmät itse määrittelevät rajansa, eriyttävät itse itsensä ja määrittävät ym-
päristön sellaiseksi, mikä on niiden ulkopuolella. Modernissa yhteiskunnassa ei ole 
etuoikeutettua funktiojärjestelmää. Talous on vain taloutta, mutta sen edellytykset 
ovat muiden funktiojärjestelmien koodaamia. Niinpä talouteen voidaan tehdä poliit-
tisin perustein interventioita, joissa toisia henkilöitä voidaan pakottaa maksamaan 
kannattamattomia maksuja, esim. veroja, ja jättää sitten heidän itsensä huoleksi 
maksukykynsä palauttaminen muilla tavoin, esim. korottamalla hintoja. Näinhän 
rahoitetaan eläkejärjestelmät useassa jäsenmaassa. Siten eläkejärjestelmien rahoitus 
voi olla osoitus poliittisen järjestelmän laajenemisesta talouden järjestelmän alueelle 
(Luhmann 1995) eikä välttämättä osoitus tasapainosta. 
Tilannetta voidaan katsoa myös kilpailuvaltion näkökulmasta, jossa talouspoli-
tiikka alistaa sosiaalipolitiikan ja jolle on ominaista hyvinvointietuuksien karsinta 
sekä kannustava ja tuotannollinen sosiaalipolitiikka. De facto markkinat-niminen 
päätöksentekomekanismi laajentuu politiikka-nimisen päätöksentekomekanismin 
kustannuksella. Kilpailuvaltioon liittyvät eläkejärjestelmien muutokset ovat lähes 
analogisia EU:n yhteisraportin painotusten kanssa.
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Kilpailuvaltiossa hallitukset ovat toimineet matalalla profiililla ja käyttäneet epä-
suoraa strategiaa, jolla peitetään eläkemuutosten jyrkät tai äkilliset ja pitkäkestoiset 
seuraukset. Tyypillisiä muutoksia ovat olleet seuraavat:
1) Eläkkeiden sitominen hintojen eikä palkkojen kehitykseen. Tämä on selvä ero 
keynesiläiseen, fordistiseen hyvinvointivaltioon, jossa eläkkeet oli sidottu palk-
koihin, jotka taas olivat riippuvaisia tuottavuudesta ja inflaatiosta.
2) Siirtyminen jakojärjestelmistä ennakolta rahastoiviin eläkejärjestelmiin. Tämä 
muutos aiheuttaa siirtymävaiheen ongelmia, kun työssä olevat maksavat veroina 
eläkkeellä olevien toimeentulon ja joutuvat samalla maksamaan omia tulevia 
eläkkeitään.
3) Siirtyminen etuusperusteisista maksuperusteisiin julkisiin eläkejärjestelmiin ja 
siihen liittyvät aktuaariset vähennykset, jotka koskevat odotettua elinaikaa, palk-
kojen kasvua, pääoman tuottoa jne. Tällä pyritään pienentämään eläkemenoja. 
4) Siirtyminen julkisista, etuusperusteisista järjestelmistä yksityisiin eläkejärjestel-
miin. Tämä ei vain yksityistäisi julkisten eläkejärjestelmien riskiä vaan samalla 
siirtäisi riskin hallituksilta, työnantajilta ja eläkerahastoilta tuleville eläkeläisille.
5) Monipilaristen eläkejärjestelmien suosiminen, jolloin pientä julkista eläkettä 
täydentävät tarveharkintainen avustus tai kollektiivinen eläke sekä yksilöllinen, 
henkilökohtainen eläke, joka on sidottu osakekurssien kehitykseen.
6) Toimenpiteet, joilla eläkeoikeuksista tehdään helpommin siirrettäviä, niin että ne 
sopeutuvat työmarkkinoiden joustavoittamiseen ja liikkuvuuteen (Jessop 2002, 
160–161).
Yhteisraportissa painotetaan vakuutusdiskurssia, jossa vakuutusjärjestelmälle omi-
naisesti etuus on maksujen tai maksut etuuden seuraus. Kaupallisten vakuutusjär-
jestelmien haitallinen valinta, vain hyvien riskien vakuuttaminen, on korvattu tässä 
ajattelussa ns. contribution credit -menettelyllä, jossa valtio tai vastaava instituutio suo-
rittaa esim. palkkatyön ja siihen perustuvien vakuutusmaksujen maksun palkkatyön 
ulkopuoliselta ajalta. Tällaiset menettelyt voivat kuitenkin johtaa kompleksisuuteen 
ja dysfunktioihin itse vakuutusjärjestelmän kannalta. Castlesin mukaan eläkeme-
not ovat suurimmat Manner-Euroopassa ja Etelä-Euroopassa, jossa väestö ikääntyy 
ja eläke-etuudet ovat suuria. Näissä maissa eläkejärjestelmien rakenne perustuu 
bismarckilaiseen vakuutusdiskurssiin: vakuutusmaksuperiaate (contributory) antaa 
etuuden saajalle tunteen saavutetuista eduista (Castles 2004, 129–130). Näitä eläkkeitä 
on vakuutussopimusluonteensa takia vaikea muuttaa, kuten Tanskan prosessikuvauk-
sessa esitettiin Bent Rold Andersenin todenneen. Tässä on eräs esimerkki vakuutus-
diskurssin dysfunktionaalisuudesta eläkemenojen rajoittamispolitiikan kannalta 
(hyvinvointivaltiollisen politiikan restriktiivisestä ja ekspansiivisista käsityksistä ks. 
Luhmann 1995, 118–121). Yhteisraportti suosittelee myös 2. pilarin järjestelmien kas-
vattamista jäsenvaltioiden julkisten eläkejärjestelmien kustannuksella. Tämä tietysti 
vähentää jäsenmaiden poliittisen järjestelmän laajentumista ja siirtää eläketurvaa yhä 
enemmän ylemmän tason päätöksentekoon. Toisaalta 2. pilarin eläkejärjestelmät ovat 
EU:n sisämarkkinoiden asia, mikä kuvaa talouden symbolisesti yleistyneen kommu-
nikaatiovälineen muuttumista kansallisesta rahasta euroalueen rahaksi. 
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Vakuutusdiskurssin vaihtoehto olisi voinut olla riskiyhteiskunnan analyytikon 
Beckin suosittelema muutos, jossa individualisoituneiden ja ei-traditionaalisten yh-
teiskuntien sosiaaliavustusjärjestelmät muutetaan universaaliksi perustuloksi, joka 
on riippumaton palkkatyöstä, ts. vakuutusmaksujen maksajista (Beck 1986, 83). Myös 
Esping-Andersen ym. (2002, 435) ovat tukeneet verorahoituksen käyttöä eläkkeisiin 
sekä perusturvaa, joka takaisi minimitoimeentulon köyhyysrajan yläpuolella. Näin 
olisi vältettävissä ongelma, jonka Luhmann näkee nykyisen maailmansysteemin 
pahimmaksi dilemmaksi: inkluusion ja eksluusion metakoodit. Funktiojärjestelmiin 
ei ole enää vapaata pääsyä, vaan kaksi integraation tyyppiä kilpailee keskenään: 
poissulkemisen negatiivinen integraatio ja sisällyttämisen positiivinen integraatio. 
(Luhmann 1997, 9.)
Eläketurvassa riskinä on se, että työsuhteeseen perustuva järjestelmä sulkee piiriinsä 
työlliset (positiivinen integraatio), ja pois ne, jotka eivät ole työllisiä (negatiivinen 
integraatio). Samalla talouteen läheisesti liittyvä työsuhde-eläkejärjestelmä voi suljet-
tuna järjestelmänä lisätä suorituskapasiteettiaan ja resursointiaan muista ympärillään 
olevista eläkejärjestelmistä piittaamatta. Näin mm. asumiseen perustuvat eläkejär-
jestelmät hoitavat työsuhde-eläkejärjestelmästä pois suljettuja kansalaisia, voivat 
jäädä ilman riittävää resursointia eikä vuorovaikutusta toiseen työsuhdeperusteiseen 
eläkejärjestelmään tapahdu.
Kaikki vertailussa olevat jäsenmaat ovat aloittaneet eläkejärjestelmiensä sopeut-
tamisen ja rajoitukset jo ennen avoimen koordinaatioprosessin käynnistymistä. 
Muutokset liittyvät keynesiläisen hyvinvointivaltion kriisiytymiseen 1970-luvulla 
ja uuden kilpailuvaltioparadigman esiin nousuun kansallisesti ja ylikansallisesti. 
Diskursiivisesti muutoksen vaiheistus ja tyyppipiirteet ovat Jessopin (2002, 132–133) 
mukaan seuraavat:
 – muutos suunnittelun ja tuottavuuden korostamisesta joustavuuden ja yrittäjyyden 
painottamiseen
 – elinaikaisen työpaikan diskurssin muuttuminen koko elinaikaisen kouluttautu-
misen diskurssiin, jotta työntekijöiden työllistyminen ja joustavuus taattaisiin
 – 1980-luvun puolivälissä alkanut globalisaatiodiskurssin korostaminen, joka hei-
jastaa pääoman kasautumisen uutta tapaa verrattuna 40 aikaisempaan vuoteen
 – uudessa taloudessa tietoon perustuvan talouskasvun korostaminen (vrt. EU:n 
Lissabonin strategia)
 – monetarismin osittainen hylkääminen talousteoriana ja panostaminen uuteen 
kasvuteoriaan, joka korostaa valtion toimenpiteitä, jotta luotaisiin suotuisat 
edellytykset taloudelliselle kasvulle. 
Kaikki yllä kuvaillut diskurssien muutokset heijastavat Jessopin mukaan uutta käsi-
tystä talouksien kilpailukyvystä.
Maat ovat rajoittaneet eläkemenojaan omien alasysteemiensä polkuriippuvuuksien ja 
sisäisten funktionaalisten tarpeidensa mukaan. Avoin koordinaatiomenetelmä kiih-
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dyttää näitä prosesseja: alasysteemit eli jäsenmaat vastaavat ylemmän systeemin eli 
EU:n asettamiin tavoitteisiin omien funktionaalisten vastaavuuksiensa avulla. Maiden 
historian ja kulttuurin muovaamat erilaiset eläkejärjestelmät vastaavat tavoitteisiin 
omat taloudelliset, poliittiset ja sosiaalipoliittiset peruspiirteensä säilyttäen. Siten 
avoin koordinaatio ei ole päätös- vaan koordinaatio- ja kommunikaatioprosessi, jossa 
kommunikaatio virtaa ylä- ja alasysteemien välillä. Tämä voidaan nähdä toistuvana 
sulkeumana, jossa kommunikaatio on jatkuvaa virtaa, joka toistuvasti palaa lähtö-
kohtaansa samalla itsensä sulkien, mutta kenties oppien (Stichweh 2000, 11). Kaikki 
systeemit ovat vain suhteellisesti sulkeutuneita, ts. suhteellisesti avoimia. Sen vuoksi 
ne ovat itsensä säilyttäviä mutta muuttuvia ja kenties oppivia. Kyseessä on eläkesys-
teemien välinen avoin kommunikaatio- ja koordinointiprosessi.
Yhteisraportissa todetaan vertailumaiden selviytyneen köyhyysriskin poistamisesta 
melko hyvin. Tanskasta todetaan, että kansaneläke takaa vähimmäisturvan, koska se 
on sidottu palkkaindeksiin. Työmarkkinaeläkkeiden katsotaan nostavan eläkkeiden 
tasoa tulevaisuudessa. Toisaalta yli 65-vuotiaiden köyhyysriski on Tanskassa EU:n 
keskimäärää suurempi. Tilanne paranee, kun työmarkkinaeläkkeet tulevat asteittain 
voimaan, mutta mitä tapahtuu niille vanhuksille, jotka jäävät pelkän kansaneläkkeen 
varaan. Haasteina ovat ylijäämän säilyttäminen julkisessa taloudessa ja työhön osal-
listumisasteen nostaminen, vaikka se on jo nyt eräs EU-blokin korkeimpia. Saksassa 
köyhyysriski on pieni ja vanhusten elintaso kohtuullinen. Toisaalta haasteina ovat 
eläkemenojen kasvu 5 % bruttokansantuotteesta vuoteen 2050 mennessä, eläkeva-
kuutusmaksun nousu ja vanhimpien naisten köyhyysriski. Eräs ratkaisu ongelmaan 
voisi olla Saksassa usein vaaditun vähimmäiseläkkeen lisääminen osajärjestelmänä 
kokonaiseläkejärjestelmään.
Espanjan vanhusten elintaso on suhteellisen korkea ja köyhyysriski pieni. Julkisen 
eläkejärjestelmän teoreettiset korvaustasot ovat korkeita. Haasteena on mm. vanhusten 
suhteellisen osuuden kasvu seuraavien 50 vuoden kuluessa, mikä tulee olemaan yksi 
EU-alueen suurimmista. Toisaalta Espanjan hallitus on todennut, että aikaa toimen-
piteille on vuoteen 2015 asti. Siirtolaisten määrän kasvu, vähäinen syntyvyys sekä 
työttömyys ovat haasteita eläkkeiden rahoitukselle. Espanjan työmarkkinoiden preka-
risoitumisesta yhteisraportissa ei todeta mitään. Espanjan kansallinen eläkestrategia 
ottaa prekarisoituneet työmarkkinat annetuina, kilpailuvaltion kulttuuriin kuuluvana 
asiana. Ongelmana on se, että kilpailuvaltion häviäjät eivät kiinnity vanhoihin luok-
karakenteisiin. He eivät voi vedota keskeiseen asemaansa tuotantoelämässä, kuten 
työväenluokka aikoinaan järjestäytyessään valtarakenteita muuttavaksi voimaksi. 
Prekarisoituminen on osa maailmanlaajuisten ohjelmien sarjaa, ja pysyvä epävarmuus 
kuvannee prekaarien tilannetta. Espanjassa myös vanhojen työntekijöiden ja naisten 
työhönosallistumisaste on vähäinen. Yksityisissä eläkejärjestelmissä, joita hallitus ja 
EU haluavat edistää, naisten ja miesten eläke-erot ovat suuria. Espanjan poliittisessa 
funktiojärjestelmässä pyritään laajaan konsensukseen, jotta voitaisiin taata kestävät 
ja riittävät eläkkeet. Rahoituksellinen kestävyys on kuitenkin suurin ongelma.
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Suomessa eläkejärjestelmä näyttää tarjoavan tehokkaan turvan köyhyyttä vastaan. 
Tämä riippuu kuitenkin siitä, heikkeneekö kansaneläke merkittävästi suhteessa 
palkkatasoon. Haasteita ovat eläkemenojen kasvu ja yli 55-vuotiaiden alhainen työl-
lisyysaste. Vähimmäiseläkkeen melko alhainen taso ja kansaneläkkeen sitominen 
elinkustannuksiin ovat myös haasteita. Nämä näkyvät esim. yli 65-vuotiaiden naisten 
köyhyysriskissä, joka oli vuonna 2001 jopa 31 % eli yksi EU-blokin suurimpia (Eurostat 
2004, 9). Moniin näistä haasteista on pyritty vastaamaan vuoden 2005 eläkeuudistuk-
sella. Suomelle erityistä on myös se, että poliittisen järjestelmän rajoittava politiikka 
perustuu työmarkkinajärjestelmän sopimuksiin ja normeihin.
Ruotsin eläkejärjestelmän katsotaan takaavan turvan köyhyyttä vastaan ja mah-
dollisuuden elintason säilyttämiseen. Uusi eläkejärjestelmä hillitsee eläkemeno-
jen kasvua, ja elinaikakerroin sopeuttaa eläketurvan ja sen kustannukset eliniän 
muutoksen mukaan. Eläkejärjestelmän muuttaminen maksuperusteiseksi muuttaa 
palkansaajat säästäjiksi ja siirtää rahoitusriskiä valtiolta edunsaajille. Tätä pidetään 
hyvänä muutoksena, ja yhdessä markkinaliberalistisen Ison-Britannian kanssa Ruotsi 
nostetaankin yhteisraportissa mallimaaksi. Näissä järjestelmissä valtion takuun 
vähentäminen viittaa siihen, että avoimen koordinaatiomenetelmän eräs tavoite on 
yhteisten riskien siirtäminen yksilön elämänkulun ongelmaksi. Samalla se siirtää 
eläkejärjestelmiä kohti talouden yksifunktionaalista järjestelmää, jossa ”maksaako 
vai eikö maksaa” on kirjaimellisesti talouden kohtalon kysymys. Valtion hallinta 
suunnataan yrittäjäyksilöiden voimauttamiseen, jotta he voisivat valita oman itsensä 
toteuttamisen. Sosiaalivaltio muuttuu mahdollistavaksi valtioksi. Valtio ei ota enää 
vastuuta riskeistä ja onnettomuuksista, vaan yhteisöt ja yksilöt valtion kumppaneina 
ottavat vastuun omasta hyvinvoinnistaan (Rose 2002, 142). Takuueläkkeen sitominen 
elinkustannuksiin, kuten Isossa-Britanniassa, on haaste Ruotsin eläkejärjestelmälle, 
koska takuueläkkeen arvo saattaa laskea tulevaisuudessa ja samalla lisätä köyhyys-
riskiä. Leskeneläkkeen leikkaus Ruotsissa on merkinnyt sitä, että yli 65-vuotiaiden 
naisten ja miesten eläke-erot ovat suurempia kuin erot aktiiviväestön palkoissa.
Isosta-Britanniasta raportissa todetaan, että parannettu vähimmäistulotakuu pienen-
tää köyhyysriskiä. Köyhimpien eläkeläisten tulot ovat kuitenkin kasvaneet vähiten 
verrattuna muiden eläkeläisten ja työssä käyvien tuloihin. Tämä johtuu 2. pilarin ja 3. 
pilarin eläkkeiden kasvusta ja valtion peruseläkkeen matalasta tasosta sekä siitä, että 
Thatcher kytketti sen elinkustannuksiin palkkojen sijasta. Isossa-Britanniassa eläke-
läisten määrä kasvaa vähän ja julkisten eläkemenojen osuus bruttokansantuotteesta 
laskee vuodesta 2000 vuoteen 2050. Kaikki riippuu 2. pilarin ja 3. pilarin eläkkeiden 
kestävyydestä ja riittävyydestä, jotka ovat EU:n poliittisen funktiojärjestelmän ohjauk-
sessa. Ison-Britannian haasteita ovat kokonaiseläkejärjestelmän heikko koordinaatio 
ja kompleksisuus sekä inflaation ja pääomamarkkinoiden aiheuttamat riskit 2. pilarin 
ja 3. pilarin eläkkeiden maksukykyisyydelle. Lisäksi voidaan spekuloida sillä, kuinka 
kiinteästi Iso-Britannia suuntautuu Eurooppaan, kun kulttuuriset ja poliittiset siteet 
vetävät sitä Yhdysvaltojen suuntaan (von Wright 2001).
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Iso-Britannia edustaa nykyisin selvästi kilpailuvaltion atlanttista kapitalismia, jonka 
perustana on (uus)liberaali markkinaparadigma. Markkinakuri ja taloudellinen te-
hokkuus ovat etusijalla. Kuten Ison-Britannian prosessianalyysissa tuli esiin, jo toisen 
maailmansodan jälkeiset Beveridgen uudistukset, kuten eläkejärjestelmä ja julkinen 
terveydenhuoltojärjestelmä, perustuivat (työ)markkinaparadigmaan. 1970-luvun lo-
pulta lähtien kilpailua ja markkinoita on yltyvästi korostettu, eikä Blairin kolmannen 
tien politiikka ole tätä suuntausta perustavasti kääntänyt. Samalla työmarkkinoiden 
säätelyä on vähennetty, ja varsinkin ammattiyhdistysliikettä on olennaisesti heiken-
netty. Tarve konsensuaaliseen politiikkaan on pienentynyt (Kosonen 2005, 437).
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7  YHTEENVETO JA JOHTOPÄÄTÖKSIÄ
7.1 Maakohtaisten eläkepolkujen vertailua 
Historiallinen institutionalismi ja polkuriippuvuus keskittyvät yleensä kansallisval-
tion sisäisiin historiallisiin prosesseihin, joissa aikaisemmat kulttuurit, instituutiot 
ja toimijat vaikuttavat nykyisiin päätöksiin ja aiheuttavat vahvaa muutoskitkaa. 
Seuraavassa kuitenkin tämä maiden sisäinen kehitys ylitetään ja vertaillaan tutki-
musmaita toisiinsa.
Vertailumaiden ensimmäiset eläkelait toteutettiin joko vakuutus- tai huoltoperiaattei-
sina työväestölle tai kaikille maassa asuville. Saksassa sekä Espanjassa konservatiivit 
ja katolinen kirkko vaikuttivat keskeisesti eläkelakien sisältöön. Kuitenkin maiden 
eläkelait olivat erilaiset: vaikka kummassakin maassa eläketurva ulotettiin työväes-
töön, se oli sisällöltään erilainen. Saksassa eläketurva rakentui vakuutusperiaatteelle, 
sen rahoitus perustui työnantajien ja työntekijöiden vakuutusmaksuihin sekä valtion 
rahoitukseen ja sen hallinto oli hajautettu, kun taas Espanjassa eläketurva ulotet-
tiin pienituloisiin työntekijöihin avustusperusteisena ja sen hallinto oli keskitetty. 
Tanskan ensimmäinen eläkevakuutus oli avustusperusteinen ja eläkeoikeus kattoi 
koko väestön. Etuudet sen sijaan määräytyivät tarveharkinnan mukaan, rahoitus oli 
veroperusteinen ja hallinnosta huolehtivat kunnat. Eläkereformi oli tilanomistajia 
edustavan højren ja talonpoikia edustavan venstren kompromissi, ja se oli lähes täy-
dellinen vastakohta Saksassa toteutetulle bismarckilaiselle vakuutusperiaatteelliselle 
työväenvakuutukselle. Ison-Britannian ensimmäinen eläkevakuutus toteutettiin 
liberaalien hallituskaudella Tanskan mallin mukaisesti. Se perustui kansalaisuuteen 
ja oli verorahoitteinen ja tarveharkintainen. Sosiaalivakuutusmalli levisi siis perife-
riasta ydinalueille eikä, kuten yleensä on tapahtunut, ydinalueilta periferiaan. Ruotsin 
ja Suomen ensimmäiset eläkevakuutukset olivat saksalaisen ja tanskalaisen mallin 
yhdistelmiä: kummankin maan eläketurva perustui Saksan tavoin vakuutusperiaat-
teelle ja rahastointiin, ja Tanskan mallin mukaisesti maiden kansaneläkkeet olivat 
koko väestön kattavia ja vakuutusmaksueläkkeitä täydensivät lisäeläkkeet huoltope-
riaatteellisia ja verorahoitteisia. Ruotsin vuoden 1913 kansaneläkelaki toteutettiin 
liberaalien hallituskaudella konservatiivien, talonpoikaispuoleen ja sosiaalidemo-
kraattien tuella. Suomessa vuoden 1937 kansaneläkelaki oli punamultahallituksen 
pääpuolueiden, maalaisliiton ja sosiaalidemokraattien, kompromissi, ja sen takana 
olivat myös kokoomus, edistyspuolue ja RKP. 
Toisen maailmansodan jälkeen Pohjoismaissa koko väestöä koskeva kansaneläke-
polku vahvistui positiivisten poliittisten palautteiden kautta: Ruotsissa kansaneläke 
muuttui tasaeläkkeeksi ja kokonaan verorahoitteiseksi, Tanskassa ja Suomessa taas 
tuloharkintaan perusturvaksi ja tasaeläkkeeksi. Nämä muutokset tehtiin Ruotsissa ja 
Tanskassa sosiaalidemokraattien ja ammattiyhdistysliikkeen sekä talonpoikaispuo-
lueiden, Ruotsissa myös konservatiivien tuella, kun taas Suomessa kansaneläkkeen 
muutos tapahtui maalaisliiton ja SKDL:n tuella sosiaalidemokraattien, ammattiyh-
distysliikkeen ja työnantajien vastustaessa. Isossa-Britanniassa vuonna 1942 liittou-
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tuneiden El Alameinin voiton päivänä julkaistu lordi Beveridgen ohjelma yhdisti 
tarveharkinnan poiston ja ideaalina vakuutusmaksuja maksavat kansalaiset. Ohjelma 
jätti tietoisesti tilaa yksityisten eläkevakuutusten kehittämiselle vakuutusmaksujen ja 
etuuksien tasaperiaatteen avulla. Länsi-Saksassa palattiin konservatiivien ja työmark-
kinajärjestöjen vaikutuksesta kansallisen eheyttämisen hengessä eläkevakuutuksessa 
kolmannen valtakunnan avustusperiaatteelta Bismarckin vakuutuslinjalle kuitenkin 
niin, että rahoitus muutettiin rahastoinnista jakojärjestelmään. Espanja kulki omaa 
eläkepolkua Francon autoritarismin ja katolisen traditionalismin hengessä. Eläkeva-
kuutus muuttui dualistiseksi: pienituloiset saivat avustuseläkkeen ja parempituloiset 
ammatilliset erillisryhmät eläkkeet eläkekassoista. Lisäksi Isossa-Britanniassa, Ruot-
sissa ja Tanskassa kollektiivisten eläkkeiden asema säilyi julkisten eläkkeiden rinnalla 
ja kehittyi lähinnä konservatiivien tukemana.
Ruotsissa sosiaalidemokraatit ja ammattiyhdistysliike toteuttivat oikeiston ja työn-
antajien vastustuksesta huolimatta lisäeläkkeet (ATP) kansaneläkejärjestelmän 
täydentäjäksi, kun taas Saksan ja Tanskan sosiaalidemokraattien samansuuntaiset 
yritykset lisäeläkkeiden luomiseen epäonnistuivat oikeiston ja työmarkkinajärjestö-
jen vastustuksen vuoksi. Suomessa puolestaan kansaneläkkeen rinnalle toteutettiin 
yksityisen alan työeläke työmarkkinaratkaisuna lähes Ruotsin työantajien vuoden 
1954 ansioeläke-ehdotuksen mukaisesti. Saksassa ja Tanskassa työmarkkinaeläkkeet 
ja Suomessa työeläkkeet ja niiden kehittäminen tulivat korporaatioiden käsiin toisin 
kuin Ruotsissa, jossa lisäeläkkeet olivat valtion hallinnassa. Suomen eläketurvassa 
tapahtui dislokaatio: eläketurvan kehittämisen painopiste siirtyi valtiolta kansa-
laisyhteiskunnalle ja sen toimijoille keski- ja eteläeurooppalaista konservatiivis-
korporatiivista mallia jäljitellen. 
Yhteiskuntapolitiikan mentaalinen muutos kohti uusliberalismia, käsitystä markki-
nataloudesta sosiaalietuuksien perusehtona, tapahtui vertailumaissa lähes samanai-
kaisesti 1970- ja 1980-lukujen vaihteessa. Uusliberalistisen hallinnan strategiat toteu-
tuivat eläkepolitiikassa 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa ennen EU:n edellyttämien 
kansallisten eläkeraporttien laadintaa. Isossa-Britanniassa mentaalinen käänne ja 
uusliberalismin leviäminen oikeistohallituksen aikana 1980-luvun alussa levisi peri-
feriasta, kuten vuonna 1908 eläketurvassa, 1980-luvulla Chilestä. 1980-luvun alussa 
peruseläkkeiden indeksisidonnaisuus muutettiin palkkaindeksisidonnaisuudesta 
hintaindeksisidonnaisuuteen, mikä ennen pitkää laski peruseläkkeiden tasoa. Samalla 
konservatiivit avasivat henkilökohtaisten eläkkeiden polun valtiollisten ja kollektii-
vieläkkeiden rinnalle. Myös Saksassa tapahtui vastaava mentaalinen käänne Helmut 
Kohlin oikeistohallituksen noustua valtaan vuonna 1982, ja se toteutui vuonna 1994, 
jolloin Kohlin hallitus esitti valtion velan pienentämistä, veronalennuksia ja sitä, että 
markkinavoimat huolehtivat talouskasvusta. Tämä merkitsi siirtymää sosiaalisesta 
markkinataloudesta kilpailuvaltiota ja spontaania kapitalismia kohti.  Eläkepoli-
tiikassa tämä merkitsi konservatiivis-korporatiivisen konsensuksen päättymistä ja 
yksilöllisen valtion tukeman eläkepolun tuloa lakisääteisen julkisen eläkejärjestelmän 
rinnalle Ison-Britannian tapaan.
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Ruotsissa jo 1970-luvun öljykriisin aiheuttama taloustaantuma oirehti talouspolitiikan 
suunnanmuutosta. 1980-luvun alussa Thatcherismin vaikutus, Ruotsin EU-jäsenyys, 
rahamarkkinoiden vapauttaminen ja kansainvälisen kilpailukyvyn kiristyminen sekä 
1990-luvun alussa maan ajautuminen sodanjälkeisen ajan voimakkaimpaan talous-
lamaan vaikuttivat siihen, että suhtautuminen hyvinvointivaltioon alkoi muuttua. 
Oikeistohallituksen noustua valtaan 1990-luvun alussa uusliberalistinen ajattelutapa 
alkoi levitä talouspolitiikkaan samaan tapaan kuin Isossa-Britanniassa ja Saksassa. 
Tämä merkitsi talouspolitiikan suunnanmuutosta ja sosiaalidemokraattien aseman 
heikkenemistä. Eläkepolitiikassa tämä aiheutti sosiaalidemokraattien ja LO:n ATP- ja 
kansaneläkepolkuun dislokaatiota; painopiste siirtyi ansiosidonnaiseen eläkepol-
kuun ja lähestyi tältä osin Suomen työeläkejärjestelmää. Saksan tavoin Ruotsinkin 
eläketurvaan tulivat julkisen eläketurvan kasvua hillitsemään yksilölliset eläketilit, 
ts. avattiin yksilöllisten eläketilien polku, joka oli verrattavissa Ruotsin vuoden 1913 
kansaneläkkeeseen. Myös Suomen talouspoliittinen linja alkoi öljykriisin aiheutta-
man taloustaantuman seurauksena muuttua, kun julkinen talous alkoi tukea yri-
tysten kilpailukykyä elvytystoimin. 1980-luvulla rahamarkkinoiden vapautuminen 
ja globalisaatio merkitsivät myös Suomessa mentaalista muutosta ja samalla valtion 
merkitys yhteiskuntapolitiikalle heikkeni. 1990-luvun syvä talouslama vahvisti vielä 
tätä kehitystä, ja määräenemmistöpäätösten poistaminen Ison-Britannian tapaan 
mahdollisti sosiaali- ja eläketurvaan kohdistuneet leikkaukset. Tämä merkitsi sitä, 
että korporaatioiden tukeman työeläkejärjestelmän asema vahvistui, kun julkisen alan 
ansioeläkkeet yhdenmukaistettiin yksityisen alan työeläkkeiden kanssa ja kansaneläk-
keet tulivat työeläkevähenteisiksi.  Yhdenmukaisesti Ison-Britannian kanssa Suomessa 
kansaneläkkeet pysyivät sidottuna vain hintojen kehitykseen. Toisin kuin Ruotsissa 
ja Saksassa, Suomessa lakisääteisen eläketurvan aiheuttamat julkisen talouden lisä-
kustannukset hoidettiin lakisääteiseen eläkejärjestelmään tehdyin muutoksin vuoden 
2005 työeläkeuudistuksessa. Korporaatioilla ja vakuutusyhtiöillä on ollut keskeinen 
asema Suomen eläketurvan muotoutumisessa, toisin kuin Ruotsissa, jossa valtiolla ja 
poliittisilla puolueilla parlamentissa on ollut keskeinen vaikutus eläketurvaan. Suo-
men ja Ruotsin ero pelkistyy siis korporatismin ja parlamentarismin väliseksi eroksi.
Espanjan ja Tanskan eläketurvalle on ominaista jatkuvuus ja polkuriippuvuus. Espan-
jassa on Francon kauden jälkeen ollut havaittavissa asteittaista siirtymää: työmarkki-
najärjestöt alkoivat organisoitua ja vaikuttaa eläketurvaa koskeviin päätöksiin. Lisäksi 
sosialistit pyrkivät laajentamaan sosiaaliturvaa. Sosiaaliturvaan tehdyt muutokset on 
tehty konsensuksen hengessä. Toledon sopimuksessa vuonna 1995 puolueet ja työ-
markkinajärjestöt sopivat valtiollisesta, vakuutusperiaatteellisesta jakojärjestelmään 
perustuvasta eläketurvasta, verorahoitteisesta eläkeavustuksesta ja ammatillisista 
yksityisistä eläkkeistä. Vaikka Tanskassa oikeisto oli hallitusvastuussa 1982–1992, 
se ei muuttanut hyvinvointivaltion perustaa, koska sen takana oli laaja väestön tuki 
ja aikaisempien eläkeuudistusten laajat kompromissit, ts. vahva polkuriippuvuus. 
Kansaneläke on Tanskassa edelleen peruseläke, ja se on säilyttänyt vuoden 1891 
lain perusperiaatteet, verorahoituksen ja asumisperusteisuuden. Kuitenkin korpo-
raatioiden luomat työmarkkinaeläkkeet ovat laajentuneet nopeasti ja valtaavat alaa 
kansaneläkejärjestelmältä. 
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7.2 Vertailumaiden politiikkojen vaikutuksia eläkeprosesseihin
Kaikkien vertailumaiden eläkeratkaisut eivät suinkaan ole olleet rationaalisten pol-
kuriippuvuuksien tulosta, vaan kuten tutkimuksen alussa todettiin, politiikkaan 
liittyy olennaisena satunnaisuus, yllätyksellisyys ja vastafinaalisuus. Tuolloin toi-
mijoiden päämäärä etääntyy ja sen tavoittelu saattaa kääntyä konrolloimattomaksi, 
ei-tarkoitetuksi prosessiksi. Myös sotien vaikutukset ratkaisuihin voidaan tulkita 
kontingensseiksi tapahtumiksi, joissa on politiikan pelivaraa ja mahdollisuus toimia 
toisin. (Vrt. Pekonen 2007, 26–28; Palonen 2007, 209–210.)
Espanjan autoritaaris-liberalistisen hyvinvointivaltion joissakin eläkeprosesseissa 
tilannekohtaiset poliittiset tekijät ovat vaikuttaneet politiikan linjan muutokseen 
sattuman lailla. Sisällissota 1930-luvun puolivälissä pysäytti tasavaltaisen politiikan 
linjan ja reformisuunnitelmat. Francon kuolema marraskuun 1975 lopussa voidaan 
nähdä satunnaiseksi tapahtumaksi, joka avasi tien uusille poliittisille liikkeille, jot-
ka pyrkivät Espanjan sosiaaliturvan modernisointiin ja laajentamiseen. Ranskassa 
1980-luvulla Mitterandin uudistuspolitiikan haaksirikko oli satunnainen poliittinen 
tapahtuma, joka kuitenkin muutti Espanjan sosialistisen hallituksen radikaalin politii-
kan liberalistiseen suuntaan. Tämän seurauksena sosiaali- ja eläketurvaa saneerattiin 
ja sen aiheuttama yleislakko oli vastafinaalinen seuraus.
Ison-Britannian liberaalis-fiskaalisen hyvinvointivaltion politiikan prosesseissa 
joillekin eläkeratkaisuille on ollut poikkeuksellista se, että sodat ovat vaikuttaneet 
yllätyksellisesti sosiaali- ja eläketurvapolitiikan laajentamiseen. Buurisota vaikutti 
tärkeänä tekijänä Ison-Britannian ensimmäisen eläkejärjestelmän syntyyn vuonna 
1908, koska poliittinen eliitti näki välttämättömäksi toimenpiteet kansakunnan 
työntekijöiden kunnon ja terveyden edistämiseksi. Samoin toisen maailmansodan 
kääntyminen liittoutuneiden hyväksi El Alameinin voiton jälkeen siivitti Beveridgen 
sosiaali- ja eläketurvauudistusta. Lisäksi on otettava huomioon, että Ison-Britannian 
työväenpuolue ei ole koskaan ollut yhtenäinen poliittinen toimija vaan monisubjekti-
nen liike, jossa on erilaisia aatesuuntia toistensa sisällä. Nämä eri liikkeet ovat ajaneet 
keskenään ristiriitaisia tavoitteita eläkepolitiikassa ja tuloksena on ollut vastafinaalisia 
ratkaisuja, jotka eivät välttämättä ole palvelleet kenenkään suoraa tavoitetta työväen-
puolueessa. Ne ovat antaneet konservatiiveille yliotteen eläkepolitiikassa, ja ristirii-
taisten tavoitteiden yhteentörmäyksessä on syntynyt vastafinaalinen, kompleksinen 
kokonaiseläkejärjestelmä.
Saksan konservatiivis-korporatiivisen hyvinvointivaltion politiikan eläkeprosesseissa 
kiinnittyy huomio hävityn ensimmäisen maailmansodan, 1920-luvun lopun talous-
laman ja Hitlerin vuoden 1933 valtaannousun aiheuttamiin politiikan muutoksiin. 
Politiikan pelivaraa käytettiin niin, että toimittiin toisin kuin aikaisemmin. Tämän 
politiikan linjan yllättävä muutos pysäytti bismarckilaisen sosiaalivakuutuksen 
kehittämisen. Myös politiikan vastafinaalisuudesta on Saksassa esimerkkejä: mm. 
kristillisdemokraattien ja vapaiden demokraattien sekä työnantajien eläkeuudistus 
vuonna 1997 aiheutti politiikan tahattoman seurauksen, konsensuksen aikakauden 
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päättymisen, Saksan eläkepolitiikassa, ja eläkepolitiikka palasi vuoden 1998 vaaleis-
sa vaalitaistelun välineeksi. Toisaalta eläkkeiden tuleminen politiikan kamppailun 
(Kampf) kohteeksi on Max Weberin (1991, 40–95) mukaan arvokasta politiikalle, 
johon kamppailu olennaisena kuuluu.
Ruotsissa vuoden 1959 ATP-ratkaisu valtiopäivillä yhden äänen enemmistöllä voidaan 
tulkita sattumaksi, kun kansanpuolueen edustaja vastoin porvarillisen opposition 
painostusta pidättäytyi äänestämästä. Vuonna 1992 Ruotsissa koettu yllätykselli-
nen valuuttamyrsky mursi vuosikymmeniä kestäneen blokkipolitiikan oikeiston ja 
vasemmiston välillä ja keräsi oikeisto- ja vasemmistopuolueet tukemaan yhteistä 
kriisipakettia, mikä mahdollisti myöhemmin maksuperusteisen eläkeuudistuksen ja 
kriisipaketin laatimiseen osallistuneiden puolueiden tuen uudistukselle.
Suomessa kansaneläkkeiden muuttaminen vuoden 1956 eduskunnassa tuloharkinta- 
ja tasaeläkkeeksi on mahdollista tulkita sattumaksi, koska yleislakko osui samaan 
ajankohtaan ja vei puolueiden ja työmarkkinajärjestöjen päähuomion. Sosiaalide-
mokraattien ja ammattiyhdistysliikkeen yhteistyön loppumista työeläkkeitä suun-
niteltaessa 1950-luvun lopussa voidaan pitää sattumana, joka antoi työnantajille, 
liikepankeille ja niihin kytköksissä oleville vakuutusyhtiöille varsin vapaat kädet 
muotoilla järjestelmää haluaamaansa suuntaan. Sosiaalidemokraattien aloitteesta 
1950-luvun lopussa liikkeelle lähtenyt ns. Honka-liitto, joka tähtäsi vuoden 1962 pre-
sidentinvaaleissa presidentti Kekkosen syrjäyttämiseen, vei puolueiden päähuomion 
keväällä 1961, jolloin työeläkkeitä käsiteltiin eduskunnassa. Tämä satunnaistekijä 
auttoi korporaatioita saavuttamaan kompromissin työeläkejärjestelmästä ja viemään 
sen nopeasti läpi eduskunnassa, ilman että puolueet siihen syvällisesti paneutuivat ja 
muutoksia ehdottivat. Työeläkelain nopea hyväksyminen ilman asian politisoimista 
oli työnantajille ja vakuutusyhtiöille erityisen tärkeää, koska näin vältettiin Ruotsin 
mallin mukainen valtiollinen ansioeläkejärjestelmä. Vuoden 1972 eläkepommi ja sen 
kustannusten moninkertaistuminen eduskunnassa ovat oiva esimerkki vastafinaali-
suudesta, jossa politiikka karkaa siihen osallistuneiden käsistä.
Myös Tanskasta voidaan löytää sattumatekijöitä ja vastafinaalisuutta eläkepolitiikan 
prosessissa. Maatalouden syvä talouskriisi 1800-luvun lopulla oli yksi syy Tanskan 
ensimmäisen eläkelain säätämiseen. Samoin yllättävä rahoituskriisi vuonna 1955 
vaikutti  kansaneläkkeistä käytyihin neuvotteluihin, täyttä tuloharkinnasta vapaata 
kansaneläkettä ei saatu aikaan, vaikka se oli useamman puolueen tavoitteena. 
Yllätyksellinen oli myös sosiaalidemokraattisen hallituksen puuttuminen työntekijä-
järjestö LO:n ja työnantajien neuvotteluihin ATP-järjestelmästä 1960-luvun alussa, 
jossa järjestöjen tarkoitus oli saada aikaan eläkkeet vain LO:n jäsenistölle. Hallituksen 
väliintulon seurauksena ATP-järjestelmä laajeni myös toimihenkilöitä koskevaksi.
Vasemmiston epäonnistuttua Ruotsin mallin mukaisen valtiollisen ansioeläkejärjes-
telmän läpiviemisessä 1960-luvun lopulla Tanskan eläkepolitiikka eteni 1980-luvulle 
asti vastafinaalisesti non-decisions-prosessina. 1980-luvulla työmarkkinaeläkkeiden 
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aikaansaamisessa oli poliittisesti yllätyksellistä se, että tienavaajana näissä eläkkeissä 
oli juuri julkinen sektori – valtion ja kuntien työmarkkinajärjestöt – vaikka vaati-
mukset työmarkkinaeläkkeiden aikaansaamisesta olivat tulleet LO:n taholta.
Kuten brittiläinen, myös tanskalainen sosiaalidemokratia ja ammattiyhdistysliike ovat 
olleet monisubjektisia liikkeitä, joissa tavoitteet ovat menneet ristiin ja aiheuttaneet 
tahattomia tuotoksia. Eläkepolitiikassa on näiden liikkeiden sisällä ollut ryhmiä, 
jotka ovat olleet verovaroin rahoitettujen kansaneläkkeiden kannalla ja vastustaneet 
vakuutusmaksuihin perustuvia ansio- ja työmarkkinaeläkkeitä, kun taas johtotaso 
ja vahvat, parempituloisia edustavat liitot ovat kannattaneet vakuutusmaksuihin 
perustuvia työmarkkinaeläkkeitä. Tämän vuoksi sosiaalidemokraattien ja ammatti-
yhdistysliikkeen toimintaa on leimannut vastafinaalisuus.   
7.3 Vertailumaiden eläkestrategiaraporttien vertailua  
Vertailumaat olivat jo tehneet omien maakohtaisten prosessiensa perusteella edeltä 
käsin – kuten prosessikuvauksesta ilmenee – eläkejärjestelmiinsä ne muutokset, jotka 
EU asetti jäsenmaiden eläkestrategiaraporttien tavoitteiksi 2000-luvun alussa. Kan-
salliset eläkestrategiaraportit ovat pääasiassa maiden polkuriippuvuuksien muistiin-
merkitsemistä, eikä avoimella koordinaatiomenetelmällä ole ollut paljon vaikutusta 
niihin. Avoimella koordinaatiomenetelmällä näyttäisi tämän tutkimuksen mukaan 
olevan arviointifunktio: arvioidaan maiden eläkejärjestelmiä ja etsitään niistä hyviä 
käytäntöjä sekä erityisesti hyödynnetään avointa koordinaatiomenetelmää EU:n 
laajojen talouspoliittisten suuntaviivojen valmistelussa. 
1970-luvun alun öljykriisi ja sen aiheuttama taloustaantuma pysäyttivät vertailumaissa 
toisen maailmansodan jälkeisen yhtäjaksoisen talouskasvun kauden ja merkitsivät 
talouspolitiikan suunnanmuutosta. Kysymys oli fordistisen sääntelyn kriisistä1970-
luvun puolivälissä ja alkavasta siirtymästä postfordistiseen kapitalismin sääntelyyn. 
Fordismin kriisin ja siihen elimellisesti liittyvän joukkotyöttömyyden seurauksena 
jälkiteollisten maiden hyvinvointivaltioiden rahoitusperusta oli järkkynyt, paineet 
julkisten järjestelmien yksityistämiseksi ja muuttamisesta kansalaisyhteiskuntaan pe-
rustuviksi olivat lisääntyneet ja perinteisesti hyvinvointijärjestelmien takana olleiden 
painostusryhmien valta oli heikentynyt. Bretton Woods -järjestelmä murtui 1970-luvun 
alussa, mikä vapautti valtavan määrän pääomia uusia nopeita sijoituskohteita varten. 
Kehityksen kärjessä olivat pankit ja 1980-luvulta lähtien jättimäiset eläkerahastot. 
Tähän liittyvät vertailumaiden säännöstelyn poistaminen ja rahamarkkinoiden 
vapauttaminen. Vertailumaiden talouspolitiikkaan tämä heijastui mentaalisena 
muutoksena ja vaatimuksina julkisten menojen vähentämisestä uusliberalististen 
ajatusten mukaisesti. Ajatuksellinen muutos johti vertailumaiden eläketurvan muu-
tokseen 1990-luvun talouslaman aikana. Siksi EU:n vaikutus vertailumaiden elä-
kestrategiaraporttien sisältöön ei ole ollut keskeinen. Tämä osaltaan osoittaa, että 
kansallisvaltioiden merkitys kansainvälisessä politiikassa ei ole heikentynyt niin 
paljon kuin usein on esitetty. Kansainvälisessä politiikassa jokainen valtio ajaa omaa 
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etuaan ja valtasuhteet ovat epäsymmetrisiä. EU:n kaltaisissa liittoutumissa pienet 
ja heikot valtiot voivat saada tasoitusta, mutta käytännön päätöksenteossa suurten 
maiden intressit painavat eniten.
Maiden sisäiset tekijät ja muutokset ovat vaikuttaneet oleellisesti 1970-luvun puoli-
välistä lähtien eläketurvaan tehtyihin muutoksiin. On huomattava, että fordistisen, 
keynesiläisen sääntelyn kriisi vertailumaissa osui ajankohtaan, jolloin myös ricar-
dolainen näkemys kansantalouksista kansainvälisen talouden työnjaossa murtui 
(Hindess, 1998, 217). Kansallisvaltioiden uudet hallintastrategiat – uuden teknologian 
mahdollistamat laskentamenetelmät, kuten disaggregoidut ekonometriset mallit, 
manageriopit ja sofistikoituneet rahoitusinstrumentit – tarjosivat hallituksille yksi-
tyiskohtaista tietoa talouden ja yhteiskunnan eri sektoreiden vuorovaikutuksista ja 
lisäsivät mahdollisuuksia niiden valvontaan. Hallintastrategioiden muutos aiheutti 
vertailumaissa sen, että talouden, yhteiskunnan ja hyvinvointivaltion rajat muuttui-
vat epämääräisemmiksi ja kietoutuivat toisiinsa. Muutos voidaan ilmaista niin, että 
olipa kysymys valtiosta, yrityksestä tai yksilöstä, iskulauseeksi tuli: ”Ainoa tapa vält-
tää joutumasta häviäjäksi on olla niin kilpailukykyinen kuin mahdollista” (Hindess 
1998, 222). Tämä muutos, jota usein oikeutetaan globalisaatiolla, käänsi valtion ja 
kansalaisyhteiskunnan suhteen liberaalissa hallinnassa vertailumaissa. Nyt kansa-
laisyhteiskunta ikään kuin tuotti panoksia, päämääriä, normeja ja arvoja valtioon, 
joka käänsi ne poliittisiksi päätöksiksi takaisin yhteiskuntaan. Tällaisia uuden hal-
linnan kansallisvaltiollisia päätöksiä ovat taloudellinen liberalismi, hyvinvointivaltio 
ja sosiaalinen hallinta sekä biopolitiikka ja mikrotaloudelliset reformit. (Dean 2007, 
116–118). Samalla kansalaisyhteiskunnan voimakkaat ryhmät, kuten korporaatiot, 
saavat yhä vahvemman otteen poliittisista päätöksistä ja korporaatioiden ja valtion 
päätökset sekoittuvat toisiinsa. (Hindess, 1998, 223–224.)
 
Vertailumaiden eläkestrategiaraporteissa talouspoliittinen funktio eli eläkkeiden 
kestävyys on suurimmalla osalla maista ollut keskeisesti esillä ja sosiaalipoliittinen 
funktio eli eläkkeiden riittävyys on sille alisteinen. Erityisesti tämä tulee esille Ison-
Britannian ja Saksan sekä myös Ruotsin ja Suomen raporteissa. Sen sijaan Espanjan ja 
Tanskan raporteissa painottuu sosiaalipoliittinen funktio, vaikka niissä korostetaan 
myös eläkkeiden kestävyyttä. Ison-Britannian ja Saksan raporteissa korostetaan eri-
tyisesti 2. pilarin ammatillisten eläkejärjestelmien ja 3. pilarin vapaaehtoisten hen-
kilökohtaisten eläkkeiden kehittämistä, mikä ilmentää näiden maiden eläketurvan 
vahvaa historiallista jatkuvuutta. Ruotsin raportissa pidetään ensisijaisena yksilöllisten 
eläkkeiden ja ansioeläkkeiden kehittämistä, Suomessa yksityisen, oligopolististen 
vakuutusyhtiöiden hoitaman työeläkejärjestelmän kehittämistä. Yksityisen työeläke-
järjestelmän vakuutusmaksutulosta vuonna 2005 noin 90 % maksettiin työeläkeva-
kuutusyhtiöille, ja vajaat 10 % eläkesäätiöille ja kassoille (Rajaniemi 2006, 82). Kahden 
suurimman eläkevakuutusyhtiön – Varman ja Ilmarisen – markkinaosuus kaikkien 
eläkevakuutusyhtiöiden yhteenlasketusta vakuutusmaksutulosta oli reilut kaksi kol-
masosaa. Suomessa ei siten ole ollut vastaavaa tarvetta eläketurvan yksityistämiseen 
kuin Ruotsissa, koska työeläkevarat olivat jo järjestelmän alusta, vuodesta 1961 lähtien 
kahteen suureen liikepankkiin sidoksissa olevien vakuutusyhtiöiden käsissä. Lisäksi 
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työeläkejärjestelmässä eläkelaitostoiminnan harjoittaminen on vapaaehtoista, vaik-
ka työnantajalla on laissa säädetty velvollisuus järjestää työntekijöilleen eläketurva. 
Siten olisi teoriassa mahdollista, että ei olisi yhtään eläkelaitosta, jossa työeläketurva 
voitaisiin järjestää. (Rajaniemi 2006, 78.)  
Espanjan ja Tanskan raporteissa vähimmäiseläkkeiden kehittäminen on keskeisesti 
esillä, vaikka myös työmarkkinaeläkkeiden kehittämistä pidetään tärkeänä. Espanjan 
raportissa korostetaan, että vähimmäiseläkkeitä on korotettu ja köyhien asemaa pa-
rannettu, sillä vähimmäiseläkkeiden korotukset ovat olleet suurempia kuin elinkus-
tannusten nousu. Vähimmäiseläkkeet perustuvat vakuutusmaksujen suorittamiseen 
kuten muutkin Espanjan eläkkeet ja ovat siten taakkana tulottomille ja pienituloisille. 
Raportin mukaan Espanjan eläketurvassa halutaan säilyttää jakojärjestelmä eikä 
suositella yksityisiä eläketilejä Ison-Britannian, Saksan ja Ruotsin tavoin. Näin vä-
himmäiseläkkeiden polkuriippuvuus Espanjassa halutaan säilyttää, vaikka 2. pilarin 
eläkkeiden ottamista suositellaankin hiljaisesti. Espanjassa nimenomaan alueiden rooli 
vähimmäiseläkkeiden korottamisessa on ollut merkittävä. Voidaankin todeta, että 
eläke- ja sairausvakuutusjärjestelmät ovat välineitä, jotka pitävät muuten hajanaista 
kansallisvaltiota yhtenäisenä. Myös Tanskan raportissa tuodaan esille (Espanjan 
raportin tapaan), että palkkaindeksisidonnaisuudesta johtuen kansaneläke säilyy 
peruseläkkeenä, toisin kuin Isossa-Britanniassa, Ruotsissa ja Suomessa. Kuitenkin 
Tanskan raportin mukaan työmarkkinaeläkkeiden kasvun myötä kansaneläkkeen 
merkitys tulee heikkenemään. Espanjan ja Tanskan raporteissa sekä sosiaalipoliit-
tinen että talouspoliittinen funktio näyttävät olevan tasapainossa toisin kuin Ison-
Britannian, Saksan, Ruotsin ja Suomen raporteissa, joissa korostuu talouspoliittisen 
funktion ensisijaisuus. Isossa-Britanniassa eläkeläisten tulonjako on vertailumaiden 
epätasaisin, mikä on johtunut siitä, että kollektiiviset ja yksilölliset eläkkeet ovat kas-
vaneet valtion eläkkeitä nopeammin. Suomen raportissa suhtaudutaan myönteisesti 
kansaneläkkeen korottamiseen mutta ei esitetä, lähinnä korporaatioiden vastustuksen 
takia, kansaneläkkeen ja työeläkkeen indeksisidonnaisuuden yhtenäistämistä. Näin 
vähimmäiseläkkeet halutaan pitää Ruotsin ja Ison-Britannian tapaan hintaindeksi-
sidonnaisina, mikä on jo aiheuttanut maiden vähimmäiseläkkeensaajille köyhyyden 
lisääntymistä. Saksassa ei raportin mukaan ole havaittavissa köyhyysongelmaa ja 
se pyritään ehkäisemään ennakolta sopeuttamalla eläkkeet palkkakehitykseen. 
Konservatiivis-korporatiivisesta polkuriippuvuudesta ja katolisesta sosiaaliopista 
johtuen verorahoitteista vähimmäiseläkettä ei pidetä tarpeellisena, vaikka se poistaisi 
tulottomien ja pientä eläkettä saavien köyhyyttä.       
Julkisen talouden rahoitus on eläkeraporttien mukaan Isossa-Britanniassa, Ruotsissa 
ja Tanskassa tasapainossa ja eläketurvan rahoitus kestävällä pohjalla. Kollektiiviset 
ja yksityiset eläkejärjestelmät takaavat sen, että kansalaisuuteen perustuvat julkiset 
eläkkeet voidaan Isossa-Britanniassa kohdentaa niitä eniten tarvitseville eläkeläisille. 
Näin Isossa-Britanniassa sosiaalipoliittista funktiota säädellään minimalistisella, 
residuaalisella strategialla. Ruotsissa väestön kasvusta johtuvaa eläkekustannusten 
kasvua pyritään hillitsemään tasapainoindeksillä ja elinaikakertoimella. Lisäksi 
julkisten eläkemenojen kasvua pyritään Ruotsissa pienentämään yksilöllisellä elä-
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kesäästämisellä. Samoin tehdään myös Saksassa, kuitenkin niin, että siellä valtio 
tukee yksilöllistä eläkesäästämistä, millä korjataan eläkeuudistuksesta aiheutuvaa 
eläketurvan pienennystä. Tanskan raportin mukaan säästämiseen perustuvien työ-
markkinaeläkejärjestelmien katsotaan säilyttävän sukupolvien välisen tasapainon. 
Kuitenkin toisaalta ollaan sitä mieltä, että kansaneläkkeen verorahoitusmalli sopeu-
tuu rahastointia paremmin taloudellisiin ja demografisiin muutoksiin. Suomessa 
lakisääteisen työeläkejärjestelmän uudistamisen katsotaan hillitsevän eläkemenojen 
kasvua niin, ettei yksilöllisiä eläketilejä tarvita. Espanjan raportissa julkisen velan 
kestävyys perustuu siihen, että luodaan puskurirahasto eläketurvaan, työllisyyttä 
edistäviin toimiin ja valtionvelan vähentämiseen. Lisäksi tukemalla 2. pilarin eläkkeitä 
helpotetaan koko eläketurvan rahoitusta valtion talouden kannalta, kun rahoituksen 
painoaluetta siirretään valtiolta kansalaisyhteiskunnan suuntaan. Näin raportissa 
ei ensisijaisesti tukeuduta yksilölliseen eläkesäästämiseen, vaan eläkemenojen kas-
vua pyritään hillitsemään julkisen talouden kestävyydellä ja työllisyysohjelmalla. 
Kuitenkin raportissa – kuten muissakin vertailumaiden raporteissa – vaietaan työ-
markkinoiden prekarisoitumisen vaikutuksista. Lisäksi Espanjaa, kuten Etelä- ja 
Keski-Eurooppaakin, vaivaa vähäinen syntyvyys.
Yleisenä suuntauksena raporteista on havaittavissa, että vertailumaiden eläkejärjestel-
missä vakuutusmaksuperusteisuus on vahvistumassa. Yksilöllisten eläketilien myötä 
Ison-Britannian, Ruotsin ja Saksan eläkejärjestelmissä on tapahtunut muutos etuuspe-
rusteisuudesta (defined benefit) vakuutusmaksuperusteisuuteen (defined contribution). 
Myös Tanskassa työmarkkinaeläkkeiden nopeasta kasvusta johtuen vakuutusmaksu-
perusteisuus eläketurvassa tulee vahvistumaan. Espanjan raportissa korostetaankin 
vähimmäiseläkkeiden tärkeyttä, mutta sielläkään ei suhtauduta kielteisesti 2. pilarin 
eläkkeiden kehittämiseen. Vaikka Suomessa työeläkeuudistuksessa torjuttiin yksilöl-
liset eläketilit, uudistuksessa on havaittavissa myös vakuutusmaksuperusteisuuden 
vahvistumista. Tätä korostaa se, että pitkällä aikavälillä ja koko työeläkejärjestelmässä 
riskin kantavat vakuutusmaksun maksajat – sekä nykyiset että tulevat.           
7.4 EU:n yhteisraportin analyysia  
 
EU:n komissio ja neuvosto arvioivat jäsenmaidensa eläkeraportteja omien metasi-
toumuksiensa, maiden kolmiportaisten eläkejärjestelmien ja vakuutuskeskustelun 
perusteella sekä sen kautta, että vakuutuskeskustelun seurauksena eläkejärjestelmät 
on kytketty tuotannon investointitarpeiden turvaamiseen. Nykyisissä fiktiivisen 
talouden olosuhteissa on ehkä vielä paremmin kysymys eläkerahan sijoittamisesta 
rahaan eikä tuotannollisiin investointeihin. Lisäksi on huomattava, että EU:n tarkas-
telun kohteena ovat vain jäsenmaiden julkiset eläkejärjestelmät, mikä on ongelmallista 
sikäli, että julkisen eläkejärjestelmän tarkastelu ei anna täydellistä kuvaa jäsenmaiden 
kokonaiseläkejärjestelmien tulonjakovaikutuksista. Arviointiin olisi pitänyt ottaa 
mukaan fiskaaliseen hyvinvointiin kuuluvat, verotuksella tuetut yksilölliset eläkkeet 
ja ammatilliset, työsuhteen perusteella tulevat eläkejärjestelmät, jotka yleensä suosivat 
parempituloisia henkilöitä (Hindess 1987,45).
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EU:n komissio ja neuvosto suosittavat yhteisraportissa vakuutusmaksuperusteisuut-
ta etuusperusteisuuden sijaan, rahastoinnin vahvistamista ja epäsuorasti 2. pilarin 
ammatillisten eläkejärjestelmien laajentamista. Näin valtion osuus eläkejärjestelmien 
liikevaihtokiintiöstä supistuisi ja eläkejärjestelmien painoalue siirtyisi kansalaisyh-
teiskuntaan ja markkinoille. Samalla eläkkeiden moraalinen perustelu antaisi sijaa 
pääomamarkkinoiden egoismille. Näillä toimenpiteillä eläkejärjestelmien katsotaan 
sopeutuvan työmarkkinoiden joustavuuteen sekä sukupolvien väliseen oikeudenmu-
kaisuuteen ja tasa-arvoon. 
Raportissa todetaan, että julkinen tuki julkisten eläkejärjestelmien solidaarisuu-
delle on jäsenmaissa vahva, vaikka solidaarisuuden käsitettä ei raportissa selvästi 
määritelläkään. Osa vertailumaista on tehnyt solidaarisuutta vastaavia uudistuksia. 
Uudistukset ovat ehkäisseet köyhyyttä, mutta ne eivät ole riittäviä eläkeläisten vä-
listen tuloerojen tasaamiseksi ja eläkeläisten ja työssä käyvien erojen poistamiseksi. 
Yksityisiin eläkejärjestelmiin nojaaminen puolestaan lisää näitä eroja, mutta yhteisra-
portin mukaan monet jäsenmaat edistävät laajojen väestöryhmien pääsyä yksityisten 
eläkejärjestelmien piiriin.  
Yhteisraportin mukaan eläkkeiden sosiaalipoliittisen tehtävän eli riittävyyden 
ratkaisee naisten eläkeoikeuksien kehittyminen, sillä tulevaisuudessa enemmistö 
vanhuksista ja pienipalkkaisista tulee olemaan naisia. Raportin mukaan vertailumai-
den eläkejärjestelmät ovat torjuneet melko hyvin eläkeläisten köyhyyttä. Tanskassa 
kansaneläkkeen palkkaindeksisidonnaisuudesta johtuen eläkkeet ovat riittäviä ja 
poistavat tulevaisuudessa eläkeläisten köyhyyttä, sillä kansaneläkeläiset pääsevät 
osallisiksi myös yhteiskunnan hyvinvoinnin kasvusta. Saksassa eläkeläisten köyhyys-
riskiä pidetään vähäisenä. Kuitenkaan raportissa ei todeta ei-työssäkäyvän väestön 
vähimmäiseläkkeen puuttumisesta aiheutuvaa köyhyysriskiä. Espanjan eläkeläisten 
tulotasoa pidetään riittävänä, mutta ei mainita Espanjan panostusta – joka prosessiku-
vauksessa tulee esille – vähimmäiseläkkeiden korottamiseen, vaikka nekin perustuvat 
vakuutusmaksujen maksamiseen eivätkä verorahoitukseen, mikä rahoitusmuoto 
on tulottomille ja pienipalkkaisille työntekijöille edullisin. Espanjasta ei myöskään 
tuoda esille työmarkkinoiden prekarisoitumisen haasteita eläketurvalle. Suomen elä-
keturvan katsotaan takaavan melko tehokkaan turvan köyhyyttä vastaan. Kuitenkin 
raportissa kiinnitetään huomiota siihen, että hintaindeksisidonnaisuudesta johtuen 
kansaneläke ei riitä turvaamaan erityisesti iäkkäitä naisia köyhyydeltä. Ruotsin elä-
keturvan katsotaan olevan tehokas turva köyhyyttä vastaan. Myönteisenä pidetään 
rahoitusperustan ja riskin siirtymistä osin valtiolta edunsaajalle. Kuitenkaan rapor-
tissa ei mainita takuueläkkeen hintaindeksisidonnaisuudesta johtuvaa köyhyysriskiä. 
Ison-Britannian eläketurvan vähimmäistulotakuun katsotaan vähentävän vanhusten 
köyhyyttä. Kuitenkaan siinä ei kiinnitetä huomiota valtion peruseläkkeiden jatkuvasti 
madaltuneeseen korvaustasoon eikä niiden hintaindeksisidonnaisuuteen. Lisäksi ei 
mainita maan eläkejärjestelmän monimutkaisuutta eikä sen vaikeaa ohjattavuutta. 
Edelleen Ison-Britannian eläketurvassa olisi pitänyt kiinnittää huomiota tarvehar-
kinnan leimaavaan piirteeseen, jonka vuoksi osa etuuteen oikeutetuista jättää tarve-
harkintaisen eläkkeen hakematta.
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Yhteisraportti jakaa maat eläkkeiden talouspoliittisen tehtävän eli kestävyyden 
mukaan neljään luokkaan noudattaen naming, faming or shaming -logiikkaa. Mal-
limaiksi se nostaa Ison-Britannian ja Ruotsin. Perusteena on se, että näissä maissa 
julkisten eläkejärjestelmien kestävyys ja julkisen talouden tila on hyvä. Raportissa 
Ruotsin julkisen eläkejärjestelmän katsotaan olevan kestävällä pohjalla, koska eläke-
etuudet on mukautettu automaattisesti väestöllisiin (elinaikakerroin) ja taloudellisiin 
(tasapainoindeksi) muutoksiin. Myös Ison-Britannian eläkejärjestelmä on raportin 
mukaan kestävällä pohjalla. Ruotsin maksuperusteista julkista eläkejärjestelmää 
ja Ison-Britannian pientä julkista eläkettä sekä yksityistettyjä osaeläkejärjestelmiä 
pidetään yhteisraportissa malleina ja suositellaan muille maille. Näiden maiden elä-
kejärjestelmien yhteinen piirre on valtion takuun vähäisyys, koska riski on osittain 
yksittäisten etuuksien saajien vastuulla. Avoimessa koordinaatiomenetelmässa elä-
keajattelun onkin katsottu etenevän niin, että yhteisvastuusta siirrytään vähitellen 
yksilön vastuuseen omasta elämänkulustaan. Kyse on yksilöiden vastuullistamisesta 
ja voimauttamisesta (Cruikshank 1996, passim). Raportin mukaan Tanska hoitaa 
eläkemenojen kasvun lisääntyneellä työllisyydellä ja budjettiylijäämällä. Suomen 
eläkemenojen kasvu edellyttää lisätoimia. Suomi toteuttikin vuonna 2005 työeläke-
uudistuksen, jossa eläke-etuudet on Ruotsin tavoin mukautettu elinaikakertoimella 
väestöllisiin muutoksiin. Voidaan tosin kysyä, oliko uudistus Suomessa riittävä, kun 
otetaan huomioon työeläkemaksujen jatkuva kohoaminen suhteessa palkkasummaan. 
Saksan eläketurvan kestävyyden katsottiin olevan ongelmallinen suuren julkisen 
velan takia. EU:n yleisraportin mukaan velka pakottaakin Saksan muuttamaan lisää 
julkisia eläkejärjestelmiä. Raportin perusteella Espanjan julkisten eläkemenojen kasvu 
on EU:n suurimpia ja se edellyttää muutoksia maan julkisiin eläkejärjestelmiin. Ra-
portissa ei mainita Espanjan pientä hedelmällisyyslukua, joka sekin lisää eläkkeiden 
rahoitusongelmia. Sama ongelma näkyy kaikkialla Etelä-Euroopassa.      
Raportissa ei tuoda esille vertailumaiden poliittisia toimijoita ja niiden vaikutuksia. 
Yhteisraportissa on siten selvä ristiriita: eläkejärjestelmiä pidetään pelkästään teknis-
ten eläkeperiaatteiden ilmentymänä eikä poliittisen kamppailun tuloksena. Tämä on 
merkinnyt sitä, että raportissa poliittiseen keskusteluun kuuluvat asiat sekä erityyp-
pisten eläkejärjestelmien arvot (esim. käyttöarvo- ja vaihtoarvoproblematiikka) on 
käännetty teknisiksi ongelmiksi. Lisäksi eläkejärjestelmiin aina sisältyvät kontrolli- ja 
valvontafunktiot on jätetty kokonaan tarkastelematta (ks. esim. Hindess 1987, 46–47).
Myös eläkepolitiikan arviointi yhteiskuntapolitiikan osana puuttuu kokonaan; 
ainoastaan talouspolitiikasta ollaan kiinnostuneita. Esimerkiksi eläkkeelle pääsyn 
helpoutta ja eläkkeen suuruutta koskevat ratkaisut ovat olennaisesti terveyspoliittisia 
ratkaisuja. Eläkejärjestelmässä omaksuttu työkyvyttömyyden määrittelytapa ja eläke-
ikä säätelevät sitä, mitä yhteiskunnassa pidetään työttömyytenä, työnvieroksuntana 
tai hyväksyttynä työnjättönä (ks. Purola 1972, 10).
Eräs johtopäätös yhteisraportista on se, että EU näyttää suosivan vapaaehtoisia, kol-
lektiivisia eläkejärjestelmiä eikä kiinnitä huomiota niiden kielteisiin vaikutuksiin. 
Raportissa tuetaan vakuutusmaksuperiaatetta etuusperiaatteen sijaan eli riskin siir-
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tämistä valtiolta edunsaajalle. Tämä pienentää julkista sektoria ja jakaa eläketurvaa 
EU-tavoitteiden mukaan kolmelle pilarille. Raportissa suositellaan 2. pilarin eläkejär-
jestelmien kasvattamista julkisten eläkejärjestelmien kustannuksella teknokraattisesti. 
Näin eläkejärjestelmät tulisivat EU:n kilpailusäännöstön alaisiksi ja komissio voisi 
säädellä niitä direktiivien avulla. Joidenkin maiden 2. pilarin eläkejärjestelmät voitai-
siin tulkita kaupan esteiksi ja missä tahansa jäsenvaltiossa hyväksytty vakuutusyhtiö 
voisi harjoittaa vakuutustoimintaa missä tahansa jäsenmaassa oman kotimaansa lain-
säädännön ehdoilla. Siten kansallisvaltion mahdollisuus säädellä omia ammatillisia 
eläkejärjestelmiä heikkenisi olennaisesti. Lisäksi pyritään eläketurvan hajauttamiseen 
useampaan pilariin sekä kilpailuvaltion strategiaan, jossa valtion rooli painottuu 
enemmän toimintojen koordinointiin, kumppanuuteen yksityissektorin kanssa ja 
sosiaalisten teknologioiden eriyttämiseen (Rose 1996, 54–60) eikä eläkkeiden mak-
samiseen, joka olisi kuitenkin kaikkien eläkejärjestelmien muodollinen päätehtävä. 
Eläkejärjestelmiin liittyvät epämuodolliset tehtävät, kuten eläkerahastojen kerääminen 
ja organisointitavan valinta, ovat alisteisia eläkejärjestelmän muodollisille päätehtä-
ville: kansalaisten vähimmäistoimeentulon ja saavutetun kohtuullisen kulutustason 
säilyttämiselle. Yhteisraportista saa sen kuvan, että tämä asetelma on siinä kääntynyt 
nurinpäin. EU perustelee jäsenmaiden eläkejärjestelmien sosiaalipoliittista luonnet-
ta pitkälti vakuutusteoreettisella rahoitustavalla, jossa vakuutusmaksut säästetään 
kasvamaan korkoa ja etuudet mitoitetaan aikaisempien vakuutusmaksujen mukaan 
(defined contribution). Näin talouspoliittiset näkökohdat peittävät eläkepolitiikan 
sosiaalipoliittiset ydinkysymykset. 
Vakuutusteoreettisen ratkaisun suosittelemiseen liittyy tuplamaksuongelma, mikäli 
se käsitetään säästövakuutukseksi, jossa yksilötasolla on kysymys ajatuksesta ”jokai-
nen on vastuussa itsestään” ja yhteisötasolla ajatuksesta ”nykyaktiivit ovat vastuussa 
omasta eläketurvastaan tulevaisuudessa” (Purola 1968, 9). Useimmissa Keski- ja Etelä-
Euroopan maissa – kuten vertailumaista Saksassa ja Espanjassa – julkiset järjestelmät 
toimivat jakojärjestelmän periaatteella eli ”aktiiviväestö on vastuussa nykyvanhusten 
eläketurvasta”. Näissä maissa väestön ikääntyminen nousee ongelmaksi ja aiheuttaa 
haasteita maiden eläkejärjestelmille. Jos näiden maiden eläkejärjestelmiä todella 
muutetaan kohti säästövakuutusta ja rahastointia, nykyinen työssä oleva sukupolvi 
joutuu maksamaan tupla-avustuksen eli kustantamaan nykyvanhusten eläketurvan 
ja säästämään samalla omaa eläketurvaansa varten. Tästä jakojärjestelmän rahoitus-
mallin polkuriippuvuudesta johtuen Keski- ja Etelä-Euroopan julkisten eläkejärjes-
telmien muuttaminen on hyvin vaikeaa. Muutoksen hankaluutta lisää vielä se, että 
usein kansalaiset käsittävät eläkkeensä ikään kuin omaisuuden luonteiseksi, ja se on 
joissain maissa, esim. Saksassa, vielä hyvin civil liability -eetoksen suojaamaa. Lisäksi 
on vielä eräs valintaongelma, jota yhteisraportissa ei ole tiedostettu: tuplamaksu voi 
aiheuttaa sen, että työssä oleva sukupolvi onkin kiinnostuneempi varaamaan ra-
hastoja itselleen kuin maksamaan edellisen sukupolven eläkkeitä. Niukkojen erien 
vuoksi tämä on reaalinen vaihtoehto, varsinkin kun useassa maassa eläkepoliittiset 
päätökset ovat aktiivi-ikäisiä edustavien korporaatioiden käsissä. Painostusryhmänä 
organisoimaton edellinen sukupolvi eli nykyiset eläkkeensaajat jäävät tässä tilanteessa 
heikommalle. Tässä on eräs eläkepolitiikan ydinkysymys: missä määrin korporaatiot 
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ohjaavat eläkevaroja ensisijaisesti edustamilleen ryhmille ja luovat järjestelmiä, jotka 
vievät resursseja koko väestön kattavien eläkejärjestelmien kehittämiseltä (ks. Niemelä 
ja Ruotsalainen 1983, 87). 
Raportissa ei myöskään kiinnitetä huomiota siihen, että talouskasvun vaatimat lisään-
tynyt tuottavuus ja kilpailukyky johtavat yrityksissä automaatioon ja työntekijöiden 
vähennyksiin. Tällöin yritykset siirtävät käytännössä omia palkka-, sosiaaliturva- ja 
eläkemaksujaan kansallisvaltion maksettaviksi. Tässä tilanteessa työn perusteella 
vakuutusmaksuilla maksettava bismarckilainen eläkejärjestelmämalli, josta EU pitää 
kiinni, kriisiytyy rahoitusperustaltaan. Jotta torjuttaisiin bismarckilaisen eläkejärjes-
telmän rahoitusperustan rapautuminen, usea taho on esittänyt, että sosiaaliavustus-
tyyppinen, työsuhteesta riippumaton, yleisistä varoista maksettava, veroperusteinen 
vähimmäiseläke taattaisiin jokaiselle (esim. Beck 1986, 204; Hirst ja Thompson 
1999,197–198). EU ei kuitenkaan ota huomioon tätä vaihtoehtoa eikä viittaa siihen. 
7.5 Johtopäätöksiä
Ensimmäisten sosiaali- ja eläkepoliittisten järjestelmien luomista voidaan pitää pol-
kuriippuvuuden kannalta olennaisena. Siinä tulevat esille järjestelmien synnyn syyt, 
kollektiivisten toimijoiden motiivit ja intressit sekä toimijoiden väliset kamppailut ja 
intressit  eläkejärjestelmistä.
 
Historiallisen institutionalismin ja polkuriippuvuuden avulla on voitu osoittaa, että 
vaikka vertailumaiden eläkejärjestelmiin on tehty muutoksia, niiden tietyt perus-
rakenteet ovat säilyneet, ts. kun on valittu tietty polku, sitä on useasti ollut vaikea 
muuttaa. Esimerkiksi Saksan sosiaalidemokraattien 1960- ja 1970-luvuilla tekemät 
kansanvakuutusesitykset kaatuivat vakuutusperusteisen eläketurvan polkuriippu-
vuuteen, ts. konservatiivis-korporatiiviseen vastustukseen. Isossa-Britanniassa taas 
käytetään kollektiivisten eläkkeiden contracting out -menettelyä. Työväenpuolueen 
ajama Ruotsin mallin mukainen valtiollinen ansioeläkejärjestelmä kaatui 1960-lu-
vun alussa keskiluokan ja ammattiyhdistysliikkeen vastustukseen, koska valtiollinen 
eläkejärjestelmä ei saanut estää työntekijöiden kollektiivisten eläkkeiden kasvua. 
Tämä merkitsi Beveridgen eläkejärjestelmän kehittämisen pysähtymistä ja vahvisti 
kollektiivisten eläkkeiden polkuriippuvuutta. Polkuriippuvuudessa on otettava huo-
mioon myös positiiviset palautteet, jotka vievät valitulla tiellä eteenpäin. Esimerkiksi 
Ruotsin sosiaalidemokraatit saavuttivat vuoden 1960 parlamenttivaaleissa vaalivoiton, 
joka merkitsi kansan positiivista palautetta sosiaalidemokraattien ajamalle ATP-
uudistukselle. Espanjan eläketurvaprosessin analyysiin polkuriippuvuuden käyttö 
soveltuu vertailumaista parhaiten: maan eläketurvan kehityksessä on havaittavissa 
selvää polkuriippuvuutta, sillä Francon kauden jälkeen maan eläketurvaan on tehty 
vain pieniä muutoksia ja nekin konsensuksen hengessä (vrt. Toledon sopimus 1995). 
Toisaalta polkuriippuvuuden heikkoutena voidaan pitää sitä, että se ei selitä jatku-
vuuden suhdetta katkokseen ja murtumaan. Tästä on esimerkkinä Ruotsin vuoden 
2001 eläkeuudistus, joka merkitsi kansaneläkepolun ja siihen liittyvän sosiaalide-
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mokraattien tärkeänä pitämän ATP-polun murtumista ja uuden, ansiosidonnaisen 
ja yksilöllisiin tileihin perustuvan eläkepolun syntyä. Tällöin Ruotsin eläketurvassa 
päättyi konfliktikausi ja siirryttiin konsensuksen kauteen. Eläkeuudistuksen selittä-
minen ei olisi ollut mahdollista ilman historiallista lähestymistapaa, joka korostaa 
aikaperspektiiviä ja toimijoiden, ts. kollektiivien, merkitystä. Kun vasemmisto ei saa-
nut Tanskassa läpi lakisääteisiä ansioeläkkeitä vuosina 1966–1970, maan eläkepolku 
murtui. Maassa päädyttiin vuonna 1991 työmarkkinaeläkkeiden tielle, missä LO ei 
saanut läpi palkansaajien vaikutusvaltaa eläkkeiden pääomiin.  
Tutkimustulosten mukaan kansallisvaltioiden merkitys on säilynyt vertailumaiden 
eläketurvassa kansainvälistymisestä huolimatta. Tärkeimmät eläketurvaa koskevat 
päätökset tehtiin kussakin vertailumaassa kansallisvaltiotasolla. Kaikki jäsenmaat 
olivat jo edeltä käsin tehneet eläketurvaansa ne muutokset, joita EU:n komissio ja 
neuvosto kansallisissa eläkestrategiaraporteissaan asettivat jäsenmaiden eläketurvan 
tavoitteiksi. Vertailumaat laativat eläkestrategiaraporttinsa kansallisten eläkeuudis-
tusten pohjalta ja halusivat näin osoittaa, että eläketurvan kehittäminen halutaan 
pitää kansallisissa käsissä. Kuitenkin eläketurvaa koskevat kompromissit EU-tasolla 
sitovat kansallisia hallituksia ja niiden politiikkavaihtoehtoja. 
Vertailumaat ovat muuttaneet eläkejärjestelmiään kansallisilla eläkepoluilla kuiten-
kin niin, että ne ovat säilyttäneet eläkejärjestelmiensä omintakeisia piirteitä. Maat 
ovat uudistaneet eläketurvaansa 1980-luvulta alkaen niin, että niiden eläketurvassa 
on havaittavissa siirtymää keynesiläisen hyvinvointivaltion piirteistä työkykyyn 
suuntautuvaa kilpailukyky-yhteiskuntaa kohti. Ison-Britannian, Ruotsin, Suomen ja 
Espanjan julkiset eläkkeet on sidottu hintaindeksiin, ja ainoastaan Tanskan kansan-
eläkkeet ovat säilyneet palkkaindeksisidonnaisina. Etuusperusteisuudesta on siirrytty 
maksuperusteisiin julkisiin eläkejärjestelmiin, kun Isossa-Britanniassa, Saksassa ja 
Ruotsissa sekä myös Suomessa eläkejärjestelmiin on liitetty aktuaariset vähennykset, 
jotka koskevat elinajanodotetta ja palkkojen kasvua. Isossa-Britanniassa, Ruotsissa 
ja Saksassa julkisista etuusperusteisista eläkejärjestelmistä on siirrytty yksityisiä 
eläkejärjestelmiä kohti. Espanjassa yksityisiä eläkejärjestelmiä hiljaisesti tuetaan, ja 
myös Tanskassa niiden osuus tulee kasvamaan. Jokaisessa maassa Suomea lukuun 
ottamatta suositaan monipilarista eläkejärjestelmää, jossa pientä julkista eläkettä 
täydentävät tarveharkintainen avustus tai kollektiivinen eläke sekä yksilöllinen eläke. 
 
EU pyrkii hallinnoimaan eläkepolitiikkaa vertailumaiden asiantuntijoiden ja niiden 
toiminnan kautta. Se ei ole pyrkinyt korvaamaan vertailumaiden kansallisia elä-
keturvajärjestelmiä vaan koordinoi niitä keskenään ja opastaa vertailumaita eläke-
politiikassaan hyviin käytäntöihin. Näin EU:lla ei ole ollut kovin paljon vaikutusta 
vertailumaiden eläkejärjestelmiin, vaan työvaltioparadigma kuvaa paremmin maiden 
eläkemuutoksia kuin integraatioteoriat. Työvaltiossa talouspolitiikka keskittyy in-
novaatioihin ja tietoon sekä kilpailukykyyn avoimissa talouksissa. Sosiaalipolitiikka 
alistetaan laajennetulle käsitykselle talouspolitiikasta. Sosiaalipolitiikka muutetaan 
ns. kannustavaksi sosiaalipolitiikaksi, jossa painopiste siirtyy työkyvyn tuottamiseen 
kannusteiden ja pakotteiden avulla. Kysymys onkin enemmän kapitalismin regulaatio-
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mallin muutoksesta – siirtymästä keynesiläisestä, fordistisesti säännellystä hyvinvoin-
tivaltiosta schumpertilaiseen, postfordistiseen, säänneltyyn työkykyvaltioon – kuin 
Euroopan integraatioprosessista. Postfordismin uusliberalistinen variantti on nostanut 
valtiovarainministeriöt keskeiseen asemaan vertailumaiden eläketurvan muutoksissa. 
Tämä on merkinnyt sitä, että vertailumaiden eläkepolitiikka on alisteinen kame-
raaliselle talouspolitiikalle. Yleisenä trendinä näyttää olevan työmarkkinajärjestö-
jen vahvistuva rooli, joka on siirtämässä eläketurvan ohjaamista lainsäädännöstä 
normipohjaiseksi ohjaukseksi. Foucault’laisittain voisi sanoa, että normia käytetään 
vakuutuksen yhteydessä populaatioiden ohjaamiseen ja sosiaaliturvan instituution 
yhteydessä tietyn valtion väestön ohjaamiseen sekä korporaatioiden kohdalla työsuh-
teessa olevan väestön ohjaamiseen. Riski merkitsee vakuutukselle samaa kuin normi 
kurinpidolle; riski vakuutuksen perusluonteisena kategoriana on kurinpidollisen 
normin täsmällinen vastine. Vakuutukseen liittyvä oikeudenmukaisuussääntö ei 
enää viittaa luontoon vaan ryhmään. Kyseessä on oikeudenmukaisuuden sosiaalinen 
sääntö, jonka ryhmä tai korporaatio voi vapaasti määritellä itselleen. (Alhanen 2007, 
142–150.) Liberaalin valtion hallinnan ohjauksen vähentäminen on voimistunut, ja 
kansalaisyhteiskunnan korporaatioiden tuottamat ohjaavat normit ovat vahvistuneet. 
Työsuhdepohjainen eläkepolitiikka on vertailumaissa vahvistunut. Enää ei olla niin 
kiinnostuneita universaalista vähimmäiseläkkeestä, jonka kustannuksia korporaatioi-
den lisäksi seuraavat uusliberalismin mukaisesti valtiovarainministeriöt.
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Jämförelse av pensionsspåren olika länder 
Den historiska institutionalismen och spårberoende fokuserar i allmänhet på national-
statens interna historiska processer, där den kultur, de institutioner och de aktörer som 
uppkommit tidigare i historien påverkar dagens beslut och förorsakar kraftig friktion 
i samband med förändringar. I det följande förbigås dock denna interna utveckling i 
länderna och jämförs i stället de undersökta länderna med varandra.
De jämförda ländernas första pensionslagar genomfördes antingen utifrån försäk-
ringsprincipen eller försörjningsprincipen och var avsedda för arbetarna eller alla 
bosatta i landet. I Tyskland och Spanien hade de konservativa och katolska kyrkan en 
central inverkan på innehållet i pensionslagarna. Deras pensionslagar skiljde sig dock 
från varandra: Trots att pensionsskyddet utsträcktes till arbetarbefolkningen i båda 
länderna så var skyddet inte det samma. I Tyskland byggde pensionstryggheten på 
försäkringsprincipen. Finansieringen grundade sig på arbetsgivarnas och de anställdas 
försäkringspremier samt på statlig finansiering och administrationen av systemet var 
decentraliserad. I Spanien utsträcktes den centralt administrerade pensionstryggheten 
till låginkomsttagare och var bidragsbaserat. Till skillnad från Tyskland var Danmarks 
första pensionsförsäkring inte bidragsbaserad och rätten till pension gällde hela be-
folkningen. Förmånerna var däremot behovsprövade, finansieringen var skattebaserad 
och kommunerna sörjde för administrationen. Pensionsreformen var en kompromiss 
mellan højre, som hörde till godsägarna, och venstre, som stödde bönderna. Systemet 
utgjorde en näst intill fullkomlig motsats till det i grannlandet Tyskland genomförda 
bismarckska arbetarförsäkringen, som utgick från försäkringsprincipen. Storbritan-
niens första pensionsförsäkring genomfördes i likhet med den danska modellen under 
liberalernas regeringsperiod. Systemet grundades på medborgarskap, var skattefi-
nansierat och förmåner beviljades enligt behovsprövning. Socialförsäkringsmodel-
len spred sig sålunda från periferin till kärnområdena, och inte från kärnområden 
till periferin, vilket är mer vanligt. De första pensionsförsäkringarna i Sverige och 
Finland var kombinationer av den tyska och den danska modellen: båda ländernas 
pensionsskydd grundade sig på tyskt vis på försäkringsprincipen och fondering, och 
i enlighet med den danska modellen omfattades hela befolkningen av folkpensionen, 
medan tilläggspensionerna, vilka kompletterade de premiefinansierade pensionerna, 
följde försörjningsprincipen och var skattefinansierade.
Sveriges folkpensionslag från år 1913 genomfördes under liberalernas regeringsperiod 
med stöd av de konservativa, bondepartiet och socialdemokraterna. Finlands folkpen-
sionslag från år 1937 var en kompromiss mellan rödmylleregeringens största partier, 
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agrarförbundet och socialdemokraterna, och understöddes även av samlingspartiet, 
framstegspartiet och svenska folkpartiet. 
Efter andra världskriget stärktes den för hela befolkningen gällande folkpensions-
stigen i alla nordiska länder tack vare den positiva politiska responsen: I Sverige blev 
folkpensionen en helt skattefinansierad jämtstora baspension, medan den i Danmark 
och Finland blev en planpension med inkomstprövning. Dessa förändringar gjordes 
i Sverige och Danmark med stöd av socialdemokraterna och fackföreningsrörelsen 
samt bondepartierna samt för Sveriges del även med de konservativas stöd. I Finland 
genomfördes ändringen av folkpensionen med stöd av agrarförbundet och DFFF, 
medan socialdemokraterna, fackföreningsrörelsen och arbetsgivarna motsatte sig 
reformen. I Storbritannien kungjordes lord Beveridges program på dagen för segern 
vid El Alamein år 1942. Programmet förenade slopandet av behovsprövningen med 
idealet att medborgarna skulle betala försäkringspremierna. Programmet lämnade 
medvetet utrymme för utveckling av privata pensionsförsäkringar med hjälp försäk-
ringspremier och principen om lika stora förmåner för alla. Genom de konservativas 
och arbetsmarknadsorganisationernas inflytande i den tyska förbundsstaten återgick 
man i den nationella harmoniseringens namn från det tredje rikets bidragsprincip 
till den bismarckska försäkringslinjen; dock med det undantaget att finansieringen 
ändrades från fondering till ett fördelningssystem. Spanien gick sin egen pensionsstig 
i enlighet med Francos autokratism och den katolska traditionalismen. Pensionsför-
säkringen blev dualistisk: låginkomsttagare fick en bidragspension medan specialyr-
kesgrupper med högre lön fick pension ur pensionskassorna. I Storbritannien, Sverige 
och Danmark bibehölls och utvecklades dock de kollektiva pensionernas ställning 
jämsides med de offentliga pensionerna och med stöd av främst de konservativa.
I Sverige kunde socialdemokraterna och fackrörelsen trots högerns och arbetsgivarnas 
motstånd komplettera folkpensionssystemet med en tilläggspension (ATP), medan 
de tyska och danska socialdemokraternas strävanden i samma riktning misslycka-
des till följd av högerns och arbetsmarknadsorganisationernas motstånd. I Finland 
infördes vid sidan av folkpensionen en arbetspension för den privata sektorn. Denna 
arbetsmarknadslösning följde i allt väsentligt de svenska arbetsgivarnas förslag om 
inkomstpension från 1954. Detta innebar att arbetsmarknadspensionerna i Tyskland 
och Danmark samt arbetspensionerna i Finland och utvecklingen av dem hamnade 
i korporationernas händer, till skillnad från situationen i Sverige, där tilläggspensio-
nerna förvaltades av staten. Det inträffade en dislokation i den finländska pensions-
tryggheten: i enlighet med den central- och sydeuropeiska konservativa-korporativa 
modellen försköts tyngdpunkten för utvecklingen av pensionsskyddet från staten till 
civilsamhället och dess aktörer. 
Den mentala och diskursiva förändringen av samhällspolitiken i riktning mot nyli-
beralism och uppfattningen att marknadsekonomin utgör ett grundläggande villkor 
för de sociala förmånerna, inträffade ungefär samtidigt i de jämförda länderna; det 
vill säga åren kring 1980. Den nyliberala regimens strategier genomfördes inom pen-
sionspolitiken på 1990-talet och i början av 2000-talet, innan utarbetandet av de av 
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EU förutsatta nationella pensionsrapporterna. I Storbritannien spred sig det mentala 
omslaget och nyliberalismen under högerregeringens tid i början av 1980-talet. I början 
av 1980-talet ändrades grundpensionernas indexbindning från löneindexbindning till 
prisindexbindning, vilket sänkte grundpensionernas nivå. Samtidigt röjde de konser-
vativa väg för personliga pensioner vid sidan av de statliga och kollektiva pensionerna. 
En motsvarande mental förändring inträffade även i Tyskland efter att Helmut Kohls 
högerregering tillträtt makten år 1982 och år 1994 tog sig detta konkret uttryck i det att 
Kohls regering föreslog att statsskulden skulle minskas, skattesänkningar genomföras 
samt att marknadskrafterna skulle sörja för den ekonomiska tillväxten. Detta innebar 
en övergång från en social marknadsekonomi till en ren marknadsekonomi och ett 
konkurrenssamhälle. För pensionspolitiken innebar detta slutet för den konservativa-
korporativa konsensusen och början till ett individuelt, statsstött pensionsspår enligt 
brittisk modell vid sidan av det lagstadgade offentliga pensionssystemet.
Den ekonomiska recession som inträdde i Sverige till följd av 1970-talets oljekris 
uppvisade drag som antydde att en ny ekonomisk politik var under uppsegling. 
Thatcherismens inverkan i början av 1980-talet, Sveriges EU-medlemskap, avregle-
ringen av penningmarknaden, den allt strängare internationella konkurrensen och 
efterkrigstidens värsta ekonomiska depression i början av 1990-talet ledde till att 
inställningen till välfärdssamhället började förändras i Sverige. Då en högerregering 
tillträdde makten i början av 1990-talet började det nyliberala tänkandet sprida sig i 
den ekonomiska politiken, liksom det hade gjort även i Storbritannien och Tyskland. 
Det innebar en nyinriktning av den ekonomiska politiken och en försvagad ställning 
för socialdemokraterna. Det ledde till en dislokation av socialdemokraternas och LO:s 
ATP- och folkpensionsspår, medan tyngdpunkten försköts till det inkomstrelaterade 
pensionsspåret och härvid ett närmande till det finska arbetspensionssystemet. Lik-
som i Tyskland infördes individuella pensionskonton som skulle dämpa ökningen av 
det offentliga pensionsskyddet, det innebar att man skapade en stig för individuella 
pensionskonton som kan jämföras med den svenska folkpensionen från 1913. Även 
i Finland gav oljekrisen och den påföljande ekonomiska recessionen upphov till 
förändringar i de ekonomisk-politiska linjedragningarna. Bland annat började den 
offentliga ekonomin stödja företagens konkurrenskraft genom stimulerande insatser. 
1980-talets globalisering och avreglering av penningmarknaden innebar även i Finland 
en mental förändring, samtidigt som statens betydelse i samhällspolitiken försvagades. 
Denna utveckling förstärktes ytterligare genom den djupa ekonomiska recessionen 
på 1990-talet, och slopandet av kravet på kvalificerad majoritet möjliggjorde liksom 
i Storbritannien nedskärningar av social- och pensionsskyddet. Det innebar att det 
av korporationerna understödda arbetspensionssystemet stärkte sin ställning i pen-
sionspolitiken, då den offentliga sektorns inkomstpensioner harmoniserades med 
den privata sektorns arbetspensioner och folkpensionen kopplades till arbetspen-
sionens storlek. Liksom i Storbritannien bands den finska folkpensionen endast till 
prisutvecklingen. Till skillnad från Sverige och Tyskland sköts de tilläggskostnader 
som det finska lagstadgade pensionsskyddet medför för den offentliga ekonomin ge-
nom ändringar i det lagstadgade pensionssystemet (2001 års arbetspensionsreform). 
Korporationerna och försäkringsbolagen har haft en central roll i utformningen av 
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det finska pensionsskyddet, till skillnad från Sverige, där det är staten och riksdagens 
politiska partier som innehaft den viktigaste rollen. Skillnaden mellan Finland och 
Sverige kan alltså sammanfattas i att korporatismen och parlamentarismen erbjuder 
skilda arenor för beslutsfattandet i pensionsfrågor.
Det karakteristiska för pensionsskyddet i Spanien och Danmark, jämfört med de övriga 
jämförda länderna, är kontinuiteten och spårberoendet. I det spanska pensionsskyddet 
kan man efter Francoperioden skönja en gradvis förskjutning. Arbetsmarknadsorgani-
sationerna började organisera sig och påverka beslut om pensionstryggheten. Dessutom 
strävade socialisterna efter att utvidga socialskyddet. Reformerna av socialskyddet 
har gjorts i en anda av konsensus. Genom Toledo-avtalet 1995 kom partierna och 
arbetsmarknadsorganisationerna överens om ett pensionstrygghetssystem som om-
fattar tre huvudpunkter: en statlig pensionstrygghet enligt försäkringsprincipen som 
baseras på fördelningssystemet, ett skattefinansierat pensionsunderstöd och frivilliga 
yrkesbaserade pensionsförsäkringar. Trots att den danska högern hade regeringsansvar 
åren 1982–1992 reformerades inte grunden för välfärdsstaten, eftersom denna hade 
stöd av ett brett befolkningsunderlag och man tidigare genomfört pensionsreformer 
genom omfattande kompromisser. Det förelåg således ett starkt spårberoende. I Dan-
mark är folkpensionen fortfarande den grundläggande pensionen och har bevarat 
grundprinciperna – skattefinansiering och baseras på bosättning – i lagen från 1891. 
Likväl har de av korporationerna skapade arbetsmarknadspensionerna snabbt fått 
ökad utbredning och erövrar mark av folkpensionssystemet. 
Slutsatser
Social- och pensionspolitikens ”big bang”, dvs. skapandet av de första social- och 
pensionspolitiska systemen, kan anses ha avgörande betydelse för spårberoendet. 
Det avslöjar orsakerna till systemens uppkomst, de kollektiva aktörernas motiv och 
intressen samt de strider och intressekonflikter som pensionssystemen har gett upphov 
till mellan aktörerna.   
Med hjälp av den historiska institutionalismen och spårberoendet har man kunnat 
påvisa att vissa grundläggande strukturer i de jämförda ländernas pensionssystem 
har bevarats trots genomförda reformer; det innebär med andra ord att när man väl 
valt ett visst spår är det ofta svårt att ändra riktning. Ett exempel på detta är de tyska 
socialdemokraternas förslag om en folkförsäkring från 1960- och 1970-talen. För-
slagen föll på grund av den försäkringsbaserade pensionstrygghetens spårberoende, 
eller med andra ord på det konservativa-korporativa motståndet. Ett exempel från 
Storbritannien är ”contracting out”-metoden för kollektiva pensioner. I början av 
1960-talet försökte Labour Party införa ett statligt, inkomstbaserat pensionssystem 
enligt svensk modell men förslaget föll på medelklassens och fackföreningsrörelsens 
motstånd; skälet var att det statliga pensionssystemet inte fick hindra en ökning av 
arbetarnas kollektiva pensioner. Det innebar ett slut för utvecklingen av Beveridges 
pensionssystem och en stärkning av de kollektiva pensionernas spårberoende. Man 
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måste dock även beakta den positiva respons som ges om spåren och som underlättar 
färden längs den valda vägen. Som exempel på detta kan man nämna socialdemokra-
ternas valseger vid riksdagsvalet 1960, då folket gav positiv respons för den genomförda 
ATP-reformen. Bland de jämförda länderna torde spårberoendet som begrepp och 
redskap lämpa sig bäst vid en analys av den spanska pensionsskyddsprocessen. Man 
kan lägga märke till ett klart spårberoende i utvecklingen av landets pensionsskydd. 
Efter Francotiden har endast smärre reformer av landets pensionstrygghet genom-
förts – och även dessa i konsensusanda (t.ex. Toledo-avtalet 1995). En svaghet hos 
spårberoendet är å andra sidan att det inte förklarar förhållandet mellan kontinuitet 
och brytningar. Ett exempel på detta är den svenska pensionsreformen från år 2001, 
som innebar att folkpensionsspåret och det anknytande ATP-stiget, som betraktats 
som viktig av socialdemokraterna, bröts och att ett nytt pensionsspår som baseras 
på inkomst och individuella konton uppstod. Det innebar ett slut för en period av 
konflikter och början på en ny konsensus. Utan ett historiskt betraktelsesätt som 
understryker tidsperspektivet och aktörernas, dvs. kollektivens, betydelse kan man 
inte förklara den svenska pensionsreformen från 2001. Då den danska vänstern inte 
fick igenom sitt förslag om lagstadgad inkomstpension åren 1966–1970, inträffade ett 
brott i landets pensionsspår. År 1991 hamnade man i en situation där LO inte kunde 
driva igenom löntagarnas vilja när det gäller pensionskapitalet.  
Enligt undersökningsresultaten har nationalstaternas betydelse trots internationali-
seringen bevarats när det gäller pensionstryggheten i de jämförda länderna. De vik-
tigaste besluten om pensionstryggheten fattades i alla jämförda länder på statlig nivå. 
Samtliga medlemsländer hade redan tidigare gjort de pensionstryggshetsreformer som 
EU-kommissionen och rådet i de nationella pensionsstrategirapporterna ställt upp 
som mål för medlemsländernas pensionstrygghet. De jämförda länderna utarbetade 
sina pensionsstrategirapporter utifrån de nationella pensionsreformerna och ville på 
så vis visa att man vill behålla utvecklingen av pensionstryggheten i nationella händer. 
Likväl är de kompromisser om pensionstryggheten som ingås på EU-nivå bindande 
för de nationella regeringarna och begränsar deras politiska alternativ. 
De jämförda länderna har dock reformerat sina pensionssystem utifrån de nationella 
pensionsspåren på så vis att de karakteristiska dragen i systemen har bevarats. I de 
reformer av pensionstryggheten som genomförts i länderna sedan 1980-talet kan 
man skönja en förskjutning från en välfärdsstat med keynesianska förtecken mot 
en konkurrensstat som fokuserar på arbetsförmåga. De offentliga pensionerna i 
Storbritannien, Sverige, Finland och Spanien är bundna till prisindex, medan en-
dast den danska folkpensionen har bevarat bindningen till löneindex. Det har skett 
en övergång från förmånsbaserade till bidragbaserade offentliga pensionssystem, i 
och med att man till pensionssystemen i Storbritannien, Tyskland och Sverige samt 
även Finland har anslutit aktuariska avdrag gällande den förväntade livslängden och 
löneökningen. I Storbritannien, Sverige och Tyskland har man gått över från offent-
liga förmånsbaserade pensionssystem till privata pensionssystem. Även i Spanien får 
privata pensionssystem ett tyst understöd och i Danmark kommer andelen privata 
pensionssystem att öka. I alla länder utom Finland gynnas ett pensionssystem som 
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bygger på flera pelare och där en låg offentlig pension kompletteras med behovsprövat 
understöd eller kollektiv pension samt individuell pension. 
EU strävar efter att administrera pensionspolitiken genom de jämförda ländernas 
experter och deras verksamhet. EU har inte försökt ersätta de jämförda ländernas 
nationella pensionstrygghetssystem, utan vill samordna dem sinsemellan och leda 
länderna mot god praxis i pensionspolitiken. Således har EU inte haft särskilt stor 
inverkan på de jämförda ländernas pensionssystem, utan paradigmet för konkurrens-
staten ger en bättre förståelse av ländernas pensionsreformer än integrationsteorierna. I 
en konkurrensstat fokuserar den ekonomiska politiken på innovationer och ”kunskap” 
samt på konkurrenskraft i öppna ekonomier, och socialpolitiken underställs en utvid-
gad uppfattning om den ekonomiska politiken. Socialpolitiken blir en ”aktiverande 
socialpolitik”, där fokus läggs på att skapa arbetsförmåga med hjälp av incitament 
och sanktioner. Det är därför mer en fråga om en reform av den kapitalistiska reg-
leringsmodellen – en övergång från keynesiansk, fordistiskt reglerad välfärdsstat till 
en schumpeteriansk, postfordistiskt reglerad stat byggd på arbetsförmåga – än om 
den europeiska integrationsprocessen. Den postfordistiska varianten av nyliberalism 
har lyft upp finansministerierna till en central ställning när det gäller de jämförda 
ländernas pensionstrygghetsreformer. Det har inneburit att de jämförda ländernas 
pensionspolitik är underställd den kamerala ekonomiska politiken. En allmän trend 
verkar vara – vilket framgår av de jämförda ländernas processbeskrivningar – att 
arbetsmarknadsorganisationernas roll stärks, vilket leder till att styrningen av pen-
sionsskyddet i högre grad sker genom organisationernas normer än genom lagstift-
ningen. I ett foucaultskt perspektiv kunde man säga att i samband med försäkring 
används normerna för att styra populationer och i samband med socialskyddet som 
institution för att styra befolkningen i en viss stat samt för korporationernas del för 
att styra den arbetande befolkningen. Risk har samma innebörd för försäkringen 
som norm för disciplinen; risken som en konstitutiv kategori av försäkringen är en 
exakt motsvarighet till den disciplinära normen. Den till försäkringen anslutande 
rättviseregeln hänvisar inte längre till naturen utan till gruppen. Det är fråga om en 
social regel för rättvisa, som gruppen/korporationen fritt kan definiera för sina syften 
(jfr. Alhanen 2007, 142–150). Den liberala statliga styrningen har minskat kraftigt, 
medan de styrande normer som skapas av civilsamhällets korporationer stärkt sin 
position. I de jämförda länderna har den anställningsbaserade pensionspolitiken 
stärkts, och man är inte längre så intresserade av en universell minimipension vars 
kostnader i enlighet med nyliberalismen följs upp inte bara av korporationerna utan 
även av finansministerierna. 
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Comparison of national pension path
Historical institutionalism and path dependency generally centre on the internal 
historical processes of nation States, whereby an evolved culture, institutions and 
stakeholders influence present-day decisions and foster powerful resistance to change. 
However, the following discussion transcends this internal evolution of nations and 
compares countries with one another.
The earliest pension statutes were implemented in the reference countries either on 
the insurance or subsistence principle for the working population or for everyone liv-
ing in the country. Both in Germany and in Spain the conservatives and the Roman 
Catholic Church exerted pivotal influence over pension statutes. These statutes differed 
nevertheless: even though pension security covered the working population in both 
countries, it did so in different ways. Pension security in Germany was founded on 
the insurance principle, financed through a combination of insurance contributions 
paid by employers and employees and State funding, and administered in a decen-
tralised manner. By contrast, pension security in Spain was centrally administered 
and covered low-income employees on the assistance principle. Denmark in turn 
differed from Germany in introducing its first pension insurance on the assistance 
principle with pension rights covering the entire population. The benefits, on the 
other hand, were means-tested, with financing from tax revenues and administration 
in the hands of municipalities. The pension reform was a compromise between the 
Højre, representing landowners, and the Venstre, representing the peasantry, and was 
almost diametrically opposed to the Bismarckian workers’ insurance system that had 
been introduced in neighbouring Germany. The first pension insurance in the United 
Kingdom was introduced by a Liberal government and followed the Danish model. 
It was based on citizenship, financed from tax revenues, and applied means-tested 
benefits. This meant that the social insurance model spread from the periphery to 
the centre region, and not in the more common manner from the centre to outlying 
areas. The first pension insurance schemes in Sweden and Finland were a combination 
of the German and Danish approaches: the pension security of both countries was 
based on the insurance principle and funded in the German style, while in accord-
ance with the Danish format, these national pensions covered the entire population 
with additional pensions supplementing contributory pensions on the subsistence 
principle with funding from tax revenues. The Swedish National Pension Act of 1913 
was introduced by a Liberal government with support from the Conservatives, the 
Agrarian Party and the Social Democrats. In Finland the 1937 National Pension Act 
was a compromise reached by the main parties of the governing coalition: the Agrar-
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ian Union and the Social Democrats, with support from the National Coalition Party, 
the National Progressive Party and the Swedish People’s Party.
After the Second World War the whole-population national pension path taken in 
the Nordic countries was reinforced through their positive political feedback: the 
national pension in Sweden became a flat-rate pension funded entirely from tax rev-
enues, while in Denmark and Finland it became a flat-rate pension subject to income 
testing. These changes were implemented in Sweden and Denmark with the support 
of the Social Democrats and trade union movement allied with the agrarian parties, 
and were also backed by the Swedish conservatives, while in Finland the modifications 
made in the national pension were supported by the Agrarian Union and the Finnish 
People’s Democratic League, but opposed by the Social Democrats, the trade union 
movement and the employers. Published in the United Kingdom during the euphoria 
immediately following the first important allied military success at El Alamein in 
December 1942, the Beveridge Plan combined the abolition of the means test with 
the ideal of citizen as contributory citizen. The plan deliberately left room for the 
evolution of private pension insurance schemes through the principle of balanced 
insurance contributions and benefits. In the Federal Republic of Germany conserva-
tive and labour market influences combined in a spirit of national unity to regress 
from the assistance principle of pension insurance applied under the Third Reich to 
the previous Bismarckian insurance approach, with the exception that financing was 
modified to rely on a PAYG system. Spain pursued its own pension path in a spirit of 
Francoist authoritarianism and Roman Catholic traditionalism. This meant a twin-
track approach to pension insurance: assistance pensions for people on low incomes 
and pension fund pensions for special professional groups on higher incomes. Chiefly 
with conservative support, the status of collective pensions also continued and evolved 
alongside public pensions in the United Kingdom, Sweden and Denmark.
Despite opposition from the right wing and from employers, the Social Democrats 
and trade union movement in Sweden managed to incorporate pensions (the ATP 
scheme) into the national pension system, while similar efforts by the Social Demo-
crats in Germany and Denmark foundered due to resistance from the right wing and 
labour market organisations. Finland implemented a private sector earnings-related 
pension solution alongside the national pension as a labour market package deal cor-
responding almost perfectly to the volyntary earnings-related pension proposal made 
by Swedish employers in 1954. This meant that corporations became responsible for 
the labour market pensions in Germany and Denmark, for the earnings-related pen-
sion in Finland, and for the evolution of these schemes, in contrast with the situation 
in Sweden, where supplementary pensions remained under parlamentary control. 
A dislocation occurred in Finnish pension path, with the emphasis in the evolution 
of pension security shifting from the State to civil society and its stakeholders, the 
conservative-corporatist model applied in Central and Southern Europe.
The mental and diskursive? shift in social policy towards neo-liberalism, with the 
idea of the market economy as the basic condition of social benefits, occurred al-
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most simultaneously in the reference countries in the late 1970s and early 1980s. 
Neo-liberal administrative strategies were applied in pension policy in the 1990s and 
early 2000s before the formulation of the national pension reports required by the 
European Union. Just as in 1908, the conceptual shift and spread of neo-liberalism in 
the United Kingdom during the period of right wing government in the early 1980s 
spread into pension security from the periphery, this time from Chile. Indexation of 
basic pensions was changed in the early 1980s from wage index linking to price index 
linking, tending to reduce the level of basic pensions. At the same time the Conserva-
tives created a personal pensions path alongside State and collective pensions. A cor-
responding mental shift also occurred in Germany after the rightist government of 
Helmut Kohl took office in 1982, and this translated into action in 1994, when the 
Kohl administration proposed a reduction in State debt, tax cuts and the surrender 
of economic growth to market forces. This constituted a shift away from the social 
market economy towards a market economy and competitive State, which in turn 
signified the end of the conservative-corporatist consensus over pension policy and 
the arrival of an individual State-subsidised pension path alongside the statutory 
public pension system in the same way as in the United Kingdom.
The economic recession in Sweden caused by the oil price shocks of the 1970s was 
already symptomatic of a change in the direction of economic policy. The diffusion 
of Thatcherism in the early 1980s, the accession of Sweden to the European Union, 
deregulation of the financial sector, increased international competition and the onset 
in the early 1990s of Sweden’s worst economic recession of the post-war era all com-
bined to begin the process of changing attitudes towards the welfare State in Sweden. 
After a right-wing government came to power in the early 1990s neo-liberal thinking 
began to spread into economic policy in the same way as in the United Kingdom and 
Germany. This meant a change in the direction of economic policy and a deterioration 
in the status of the Social Democrats. The pension policy impact of this was a disloca-
tion from the ATP system and pension path favoured earlier by the Social Democrats 
and the Swedish trade union movement. This market a? shift in emphasis towards an 
earnings-related pension path which was in line with the Finnish earnings-related 
pension policy. In the same way as in Germany, individual pension accounts limiting 
the growth of the public pension system became part of pension security, effectively 
creating an individual pension accounts path comparable to the Swedish national 
pension of 1913. Similarly in Finland, the economic recession brought about by the 
oil crisis led to changes in economic policy trends as the government took steps to 
stimulate the economy and support business competitiveness. The deregulation of the 
financial sector and globalisation in the 1980s also signified a change in the Finnish 
national mindset, accompanied by a decline in the role of government in social policy. 
The serious economic recession of the 1990s further reinforced this trend and the 
abolition of qualified majority voting in the same way as the United Kingdom made 
it possible to effect cuts in social welfare and pension provision. This had the effect of 
strengthening the role in pension policy of business-backed earnings-related pensions, 
as public and private sector earnings-related pensions were harmonised and national 
pensions became proportional to the earnings-related pension. In the same way as 
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in the United Kingdom, the national pension in Finland continued to be tied only to 
changes in prices. Contrary to the situation in Sweden and Germany, the additional 
costs of statutory pension security to the public economy are covered by amendments 
made in the statutory pension system under the 2001 reform of earnings-related pen-
sions. Corporations and insurance companies have played a crucial role in the evolu-
tion of Finland’s pension security system, contrasting with the situation in Sweden, 
where the State and the political parties in Parliament exerted the main influence on 
pension policy. The disparity between Finland and Sweden therefore boils down to 
the difference between corporatism and parliamentarianism as the forum for taking 
decisions on pension security.
Compared to the other analysed countries, the pension security systems of Spain and 
Denmark are characterised by continuity and path dependency. A gradual shift in 
pension security has been discernible in Spain since the end of the Franco era. Labour 
market organisations began to grow and influence decisions on pension policy, and 
the socialists sought to expand the social security system. The changes made in social 
security have reflected a spirit of consensus. Under the 1995 Toledo Pact, the political 
parties and labour market organisations agreed on a tripartite structure for pension 
security comprising a pension system on the national insurance principle based on a 
PAYG system, pension assistance financed from tax revenues, and professional  private 
pensions. Even though the political right wing was in power in Denmark from 1982 
to 1992, there was no change in the basis of the welfare State, as this was backed by 
a substantial public consensus and involved broad compromises made in the course 
of earlier pension reforms – in other words there was strong path dependency. The 
national pension in Denmark remains a basic pension that has perpetuated the basic 
principles of the 1891 statute in the form of financing from tax revenues and coverage 
based on place of residence. However, the labour market pensions created by corpo-
rations have expanded rapidly and gained ground on the national pension system.
Conclusions
The “Big Bang” of social and pension policy, meaning the emergence of the first so-
cial and pension systems, may be understood as essential for path dependency. This 
means, that the motives and interests of the collective actors must be taken account 
when introducing the first pensions system. 
Using the notions of historical institutionalism and path dependency, it has been 
possible to show that certain basic structures of the pension systems of the reference 
countries have persisted, even though some modifications have been made in these 
systems. It has often been difficult to change a certain path once this way has been 
chosen. One example of this appears in the national insurance proposals of the Ger-
man Social Democrats in the 1960s and 70s, which fell foul of the path dependency of 
insurance-based pension security expressed in the form of conservative-corporative 
resistance. The contracting out procedure for collective pensions was an example 
197Kansallisten eläkestrategioiden muotoutuminen ja Euroopan unionin avoin koordinaatiomenetelmä
from the United Kingdom. The Swedish-style State earnings-related pension system 
advocated by the Labour Party was defeated by opposition from the middle-classes 
and the trade union movement in the early 1960s, as a State pension system could 
not prevent growth in collective employee pensions. This halted the evolution of the 
Beveridge pension system and confirmed the pathway dependency of collective pen-
sions. Path dependency must also allow for positive feedbacks of path that encourages 
progress along the chosen route. One noteworthy example of this is the victory of 
the Swedish Social Democrats in the 1960 parliamentary election, which indicated 
popular support for the ATP reforms advocated by the party. Of all the compared 
countries, the appropriacy of using path dependency is most clearly evident in the 
analysis of pension security processes in Spain. A clear path dependency is apparent 
in the pension security of this country. Only minor modifications have been made 
in the Spanish pension security system since the Franco era, and even these were 
completed in a spirit of consensus, for example the 1995 Toledo Pact. It may be con-
sidered a weakness of path dependency, on the other hand, that it cannot be relied on 
to explain the relationship between continuity and discontinuity and rupture. One 
example of this was the 2001 pension reform in Sweden, which involved fracturing 
the national pension path and associated ATP path so dear to the Social Democrats, 
and introducing a new earnings-related pensions path based on individual accounts. 
This ended a period of conflict in Swedish pension security and ushered in an era of 
consensus. There is no way to explain the 2001 Swedish pension reform without taking 
a historical approach stressing the timeframe and the significance of stakeholders or 
collectives. A fracture occurred in the national pension path when the left political 
wing in Denmark failed to implement earnings-related pensions in 1966 – 1970. This 
country ended up following a labour market pensions route in 1991, with the trade 
union confederation failing to assert the influence of employees over pension capital.
The findings of the study indicate that despite globalisation, the nation State has 
continued to be vital to the pension arrangements of the compared countries. The 
principal decisions on pension policy were taken at nation State level in the compared 
countries. All of the Member States had already in advance made the pension system 
modifications that were imposed as objectives for pension security in these countries 
by the Commission and the Council in the national pension strategy reports. The 
countries analysed prepared their pension strategy reports on the basis of national 
pension reforms, thereby seeking to show a desire to maintain national control over the 
evolution of pension security. However, the compromises made on pension security at 
European Union level bind the national governments and limit their policy options.
The countries studied have nevertheless followed national pension path to modify their 
pension systems in a manner that conserves the distinctive features of those systems. 
Since the 1980s these countries have reformed their pension security arrangements in 
a manner that demonstrates a shift away from the features of a Keynesian welfare State 
towards a working capacity-oriented workfare state. The public pensions of the United 
Kingdom, Sweden, Finland and Spain are linked to the price index, and linking to the 
index of wages and salaries has continued only in Denmark. A shift has occurred from 
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defined benefit to defined contribution public pension systems, as well as actuarial 
deductions for life expectancy and forecast growth in wages and salaries have been 
incorporated into the pension systems of the United Kingdom, Germany, Sweden and 
Finland. Public defined benefit pension systems have given way to private pension 
systems in the United Kingdom, Sweden and Germany. Private pension systems have 
also been tacitly supported in Spain, and the proportion of private pension systems in 
Denmark is expected to increase. All countries except Finland favour a multi-pillar 
pension system in which a small public pension is supplemented with means-tested 
assistance or a collective pension and an individual pension.
The European Union seeks to administer pension policy by influencing the work of 
specialists in the countries analysed. It has not sought to replace the national pension 
security systems in these countries, but co-ordinates these systems and guides the 
pension policies of these countries with a view to encouraging good practice. This 
means that the European Union has exerted little influence over the pension systems 
of the countries, and that the workfare State paradigm provides a better framework 
than conventional integration theories for appreciating the pension reforms made in 
these countries. Economic policy in a workfare State focuses on innovation and on 
information and competition in open economies, with social policy subordinated 
to an expanded concept of economic policy. Social policy becomes “incentive social 
policy”, with the emphasis shifting towards the creation of working capacity through 
incentives and sanctions. This is more about a change in the regulatory format of 
capitalism – of a transition from a Keynesian welfare State under Fordist regulation to 
a Schumpeterian workfare State under post-Fordist regulation – than about a process 
of European integration. A neo-liberalist variety of post-Fordism has given national 
exchequers a pivotal status when modifying the pension security arrangements of the 
countries. This has meant that pension policy in the countries studied is subordinate 
to cameralistic economic policy. As is evident from the process descriptions for the 
countries, the general trend now appears to involve an increasingly powerful role for 
labour market organisations, which is shifting the control of pension security policy 
away from legislation and towards norm-based guidance. A Foucaultist might say 
that the norm is used with insurance for guiding populations and with the social 
security institution for guiding the people of a particular State, as well as for direct-
ing the employed population at the level of corporations. From the point of view of 
insurance the notion of risk has the same meaning as that of a norm for disciplinary 
purposes: risk as a constitutive category of insurance is the precise counterpart of a 
disciplinary norm. The rule of fairness associated with insurance no longer refers to 
nature, but to a group. This is a social rule of fairness that a group or corporation may 
freely define for itself. (cf. Alhanen 2007, 142 -150.) Deregulation has gained strength 
in the liberal State and the guiding norms of corporations in civil society have been 
reinforced. Employment-based pension policy has become stronger in the compared 
countries, and there is nowadays less interest in the universal minimum pension, the 
costs of which are monitored under neo-liberalism not only by corporations, but also 
by national exchequers.
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AP ansioihin suhteutetun lisäeläkejärjestelmän rahastot Ruotsissa
ATP ansioihin suhteutettu lisäeläkejärjestelmä Ruotsissa; työmarkkinoiden lisäeläkejärjestelmä
 Tanskassa
BEPGs EU:n/Eurooppa-neuvoston talouspolitiikan laajat suuntaviivat
CCOO kommunistinen ammattiyhdistysliike Espanjassa
CEOE Espanjan työnantajien keskusjärjestö
DA Tanskan työnantajien keskusjärjestö
DAF Saksan kolmannen valtakunnan kansallinen työrintama 
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ECOFIN EU:n talous- ja valtiovarainministerien neuvosto
EEC Euroopan talousyhteisö
EMU EU:n jäsenvaltioiden talous- ja rahaliitto
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NSDAP Saksan kansallissosialistinen työväenpuolue
NSS Espanjan kansallinen sosiaaliturvalaitos
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SAF Ruotsin työnantajien keskusjärjestö
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SID Tanskan ammattitaidottomien työntekijöiden ammattiliitto
SKDL Suomen Kansan Demokraattinen Liitto
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STK Suomen Työnantajain Keskusliitto
STP kollektiivieläke Ruotsin LO:n yksityisten alojen toimihenkilöille
SOF sosialististen taloustieteilijöiden yhdistys Tanskassa
TCO Ruotsin toimihenkilöiden keskusjärjestö
TEL työntekijäin eläkelaki
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TUC Ison-Britannian ammattiliittojen keskusjärjestö
TVK Toimihenkilö- ja Virkamiesjärjestöjen Keskusliitto
UGT sosialisteja lähellä oleva ammattiyhdistysliike Espanjassa  
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